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AVVISO 



DELL'EDITORE 



Il volume che riproduciamo per le slampe , con 
notevoli aggiunte e correzioni deirautore, è il pri- 
mo dei tre volumi componenti il Corso di Dritto 
Amministrativo pubblicato negli anni 1^39-1842!. 
Il secondo volume che conteneva la Storia dell' Am- 
ministrazione napoletana da Ruggiero I. al 1815 
sarà divisamente ripubblicato al più presto. Un più 
maturo lavoro di riordinamento è necessario che 
preceda la nuova pubblicazione del lerzo volume , 
il quale conteneva, come è noto, la Sposizione delle 
leggi positive allora vigenti in fatto di Amministra- 
zione pubblica ; e mancava tuttavia del suo com- 
plemento. 



INTRODUZIONE 



IL DRITTO AMUINISTBATIYO NELU SUE RELAZIONI COL DRITTO 

POLITICO E GOL DRITTO PRIVATO 



Fino a podù anni passati in nessun catalogo di libri 
scientifici ed in nessun quadro analitico di scienze sa* 
rebbesi potuto rinvenire il titolo di Dritfo amministra^ 
Hvo. Questo titolo si può dir nuovo^ ed anche più nuovo 
di quello della Economia politica^ "peràocdìè gii studio^ 
si e ì dotti si erano assuefatti a parlare di scienze econo- 
miche già molli anni prima che si parlasse di scienze 
anmUmstraii^* Non accadeva quasi mai che i putrii- 
cisti o i giureconsulti si avvisassero di staccare e distin^ 
gnere dalle leggi politiche e da quelle di dritto frisato 
le leggi e regolamenti propriamente appartenenti alFam- 
ministrazione pubblica , cioè che governano la gerar- 
chia eia ricchezza pubblica. Le cose invece erano re- 
golate in maniera che il dritto politica ed il dritto j9r£- 
volo ripartissero per cosi dire fra loro iV dominio del 
Brittù' amministrativo, n dritto privato aveva presa Fa- 
bitudine disoccuparsi in parte degli amministratori e del 
palrin&ònib dei comuni e degli stabilimenti pubblici , ed 
anco di' demfttìio pubblico e di cose fiscali. Il resto era 
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assorbito dal dritto polìtico^ che già per antico costume 
scendeva air applicazione speciale dei principi organici 
dello stato, e dopo di aver parlato dei poteri politici^ par- 
lava del regolamento delie imposte, delle deliberazioni 
municipali, della polizia dei mercati e via discorrendo. 

Ma questo stato di cose non doveva durare: il campo 
del dritto politico e del dritto privato si veniva allargan- 
do smisuratamente, e bisognava che qualche novella teo- 
rica venisse a collocarsi nel mezzo, e tirasse a se non pò- 
che di quelle materie che già riuscivano d'ingombro, ed 
avrebbero finalmente turbata e disordinata la trattazione 
delFuno e deir altro. Apparve infatti la necessità di for- 
mulare un nuovo titolo e quasi d'apparecchiare il posto 
ad una nuova scienza che avesse un dominio proprio ed 
indipendente, il che vuol dire di apprestare lo spazio ed 
il posto conveniente alla materia sempre crescente del 
Dritto amministrativo , cosi come si era fatto poco pri- 
ma per V Economia politica. 

Macomeniai tutto ciò sia avvenuto, come siasi mostrata 
la scienza amministrativa in sèguito della scienza eco^ 
namicay e perché mai e l'una e l'altra siano apparse cosi 
tardi nelle scuole, sono queste le ricerche che richiamano 
ora la nostra attenzione e che ci obbligano a rimontare 
alquanto in allo alle cagioni. 

Prima di tutto convien dire che la stessa distinzione 
del dritto politico e del dritto privato non é distinzione 
molto antica. Per lunghissimo tèmpo la legge politica 
ha per cosi dire assorbita la legge privata , dì maniera 
che le leggi sulla proprietà, sulle successioni, sid matri- 
monio, sulla tutela e sulle contrattazioni si mostravano 
come derivazione e quasi appendice delle leggi politiche. 
Se ci era qualdie formola scientifica di dritto, questa &i 
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esprimeva come teorica di dritto pubblico e non. come 
dottrina di dritto privato. Il dritto pubblico anche nella 
scuola tirava a sé quasi intèrainente il dritto privato. 

Non prima della caduta 'della repubblica romana e 
nei primi secoli' dell' impero, cioè quando il dritto boni- 
torio , come dicevano,' era prevalso sul dritto dei qài^ 
riti y cominciò veramente il dritto prjvato a mettersi 
come fondamentoiprimoed universale di ogni giustizia 
sociale, indipendente dalla varietà delle forme e delle co- 
stituzioni politiche dei governi, il dritto privato si co- 
minciò allora a staccare dal seno del dritto politico , e 
sebbene non possa dir^i che V ingrandimento del dritto 
privato sia per regola una conseguenza deirabbassamea- 
to dello stato, essendo cèrto invece die r idea dello stixto 
si e perfezionala col tèmpo siccome si é perfeidonato il 
concetto generale del diritto; -pure non può negavn che 
prima occasione alla teorica del dritto privato sia stato 
Tindebolimento delio stato romano ed il disbrdine< e con- 
fusione in cui cadde per qoalbhe tempo in Europa ogni 
organamento politico ed o^i concetto della sovranità* 

Senza fallo era una necessità sodale che si proseii- 
tava inaspettatamente allo spirito in quel royesdo gene- 
rale di tutte le nazionalità e di tutte le antiche costituzioni 
politiche. Sopra qudl altro fondamento era egli mai pos- 
sibile stabilire il dritto e la giustizia in quel tempo so- 
prattutto in cui col nascere del Cristianesimo un iM^ofon- 
do sentimento di rinnovazione morale agitava! gli spirili, 
se non sopra le relazioni essenziali ed indistruttibili che 
la natura segna di sua mano tra le persone e le famiglie 
esse stesse? Poiché il dritto qtdritàrio più noni esisteva^ 
poiché il titolo di cittadino nod avea più vera iqiportaii- 
za e valore, poiché jier allora. non ci era alcuno ^toto 
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vjsiibile e nessuna nazionalità vesamente asstituita, poi* 
che il mondo pareva noó rappresentare die un'aggre- 
gazione fortuita e diflordinata di popoli non aventi qua- 
si aUiD legame politico fra. loro che la ricordanza di un 
nome temuto, ed il potere eapricdoso di alcune legioni 
che usufrtitiuavano per cosi dire il fantasima deir im- 
pero ; poiché 9 diciamo , si era arrivato a questa spa« 
ventevole condizione di cose , non rimaneva migliore 
espediente che il cercare di costituire fl dritto sopirà i 
fondamenti comuni e rifuggirsi nel santuario della Ca- 
micia e della coscienza personale. Era questa se non al« 
tro un'ottima opportunità per mettere a nudo le relaziooi 
naturali e primitive tra le persone e le persone , tra le 
famiglie e le itersone^e tm le famiglie e le famiglie in^* 
dipendentemente dalla intervenzione dello stato. Cosi a 
otteneva di vederle un tratto sbarazzate da' mille antichi 
legami e gravezze che ne sfiguravano o almeno ne ma- 
scheravano la vera e genuina sembianza. Si otteneva di 
poterle guardare per un momento dinUamente ìm viso, 
nude ed isolate , senza le molte e fattiaie distinzimii che 
si erano nel corso dei tempi accumulate, massimamente 
da che la qualità di cittadino si era costituita per dir 
oosl come una qualità al tutto distinta e superiore a 
quella dell'uomo. Era anche utile che l'equità natura^' 
le prendesse un poco il luogo del drillo politico, e che 
la giustizia universale si sostituisse alla giustizia locale 
e privilegiata dello ^tato, stante che lo «to^o per al*- 
lora si trovava quasi scomparso dalla faccia del mon- 
do civile , o almeno non ai melava in nessun luogo in 
forma concreta e positiva. Tutto questo, repetiamò> non 
implicava per niente che l'esistenza del dritto privato di« 
pendesse dall'annullamento dello stato. L'idoa dello 



atah ifldtidd ami neoessariamfìeite quelhi dd dritto prì- 
4raito, pome vioei^sa quella 4el diitto primato iudude 
quella dello stato. Ma quella sumeDjtanea alterazione 
deU^ stato ^*a t^ceasione che gli elementi del dritto pri* 
Viato 6i rivelasse^ esi riptui^fassero* 

Quella alteii^ìwenoneramYeroclie inoiiieBtaaeaj per* 
ciocché ditraiule quel tempo di confteioviee disfacimeoto 
ddle antiche forme, lo stato si occupàiva aricercace per dir 
oad silenziosamente i suoi titoli natucàili, e ridotto com'era 
per aHòra ad una astpàiione quasi iocomprensil^ile sotto 
la indefinita autorità del sacro impero^ lavorava in se* 
greto per nacqupstar forma e figuira esteriore^ e ricOm- 
packein mezzo agli uomiiii rifatto e riogioYanito neUe 
dottrine del Cristianesimo. £ssq iofatti dovèa ricomparire 
più tar4a in sembianza concreta è reale^ e do?ea^pedal- 
mente mostrare che qudlla fatica che si era fliUa nd- 
riiric^vallo per costiluire e perfezionare il dritto privato^ 
nmi die essergli . avversa e nociva, riùsciTa anzi come 
hase e sostegno del nuovo edificio^ è somministrava ad 
esso stesso nuove rioehezze e nuove forze. E qui vera- 
mentp conrien richiamare la maggiore attenzione del 
lettore, perdocebé si vedrà un'apparenza di avvenimen* 
ti quasi inversa e contraria a quelli or ora mentovati. 

Il nuovo dritto politico che dopo lungo intervallo di 
tempo , cioè dopo cessato il movimento delle invasioni 
barbariche, apparve in Europa,si costituì dapprima quasi 
esdnsivamenle sópra le fondamenta di quel medesimo 
dritto privato cheterà per dir ^si nato dalle mine dello 
stato romano. 11 dritto privato aveva raccolta V ere<Utà 
dell'antico dritto politico , ed il nuovo dritto politico 
s^ impossessava alla sua volta delle ricchezEe del dritto 
privato. Per lungo tempo, come bene gli storici del dritr 
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to hanno più volte osservato, il dritto politico Ha parlato 
e ragionato col Iinguagg;io del dritto privato, ed ha volu- 
to in certa guisa identificarsi con quello. Goteita osfserva* 
zione é per noi bene importante, imperciocché da questo 
assorbimento in senso inverso del dritto politico nel dritto 
privato durante V impero e durante gmn parte del medio 
evo, e dal tentativo die fece di poi vi nuovo dritto t^titi- 
cb di cdnftmdersi un'altra volta col dritto privato e quasi* 
di assorbìrio novellamente in sé , può trarsi a no^ro* 
giudizio la più razionale esplicazione delle origini del 
dritto ammim^traiif)o. 

NesStuno negherà che il nuovo dritto politico di Euro^ 
pà ebbe una sendiianza tutta familiare e patrimoniale , 
il che vuol dire che egli raccolse e formulò con gran 
cura le magnifiche dottrine dei giureconsulti romani in- 
tomo alla proprietà , alle successioni ed ai contratti, in 
tal guisa da acòomodarli il meglio die si poteva alle suo 
proprie e particolari convenienze. 11 novèllo ^tato si pre- 
sentava in forma di gestione di una grande famiglia /a 
cui si applicavano quasi letteralmente, sebbene in mag- 
giori proporzioni , le leggi e le norme del dritto pri« 
vato ; si che i modi di costituirne e amministrarne la 
proprietà , di ordinare e trasferire le successioni , di go- 
vernare le stipulazioni e contrattazioni, fossero attinte 
alle teoriche del dritto privato sopra i beni mobili ed 
immobili , e le controversie ne ifossero presso a poco re- 
golate e risolute coi medesimi* principi. Si era arrìrfaito 
a poco a poco cóme tutti .sanno ad un ordinamento di 
cose che potea davvero, dirsi il rovescio dell'antico. Altra 
volta il dritto politico avea preteiBO reggete la famiglia 
e le relazioni famigliari ed individuali : allora il drillo 
privato familiare pretendeva invece governare lo stato 



7 
tolto quanto. Corsero dei secoli durante i quali il Corpo 
del drillo romano e le glosse dei giureconsulli di Bolo- 
gna e di Parigi regolarono interamente la feudalità e la 
monarchia. Si discorreva dei redditi feudali e dei drilli 
signorili colle Pandelte e colle Istituta alla mano. Si 
ragionava- della successione e trasmissione dei regni e 
delle regalie d' ogni genere colle frasi a coi responsi di 
Papiniano e di Ulpiano. Non altri che i giureconsulti del 
tempo avevano formulata e redatta la cosi delta legge dei 
feudi, ed avevano a grado a grado costruite le lunghe 
teoriche intorno alla signoria territoriale , intorno alla 
proprietà universale ed eminente, in tomo al regolamento 
tulio patrimoniale delle foreste, dei pascoli e delle acque. 
Certamente non aveano creala essi la feudalità né la 
nuova monarchia feudale, ed i fatti sopra 1 quali essi si 
versavano colle loro applicazioni venivano da un ordine 
di cose al tutto indipepdenle dalla loro volontà e dalle 
loro intenzioni. Ma, accettando quel che la necessità dei 
tempi avea loro presentato , essi legalizzavano per dir, 
cosi e improntavano tutto colle norme delle leggi; rom(i«. 
ne , e formulavano , a cagiou d' esempio , una .dottrina 
delle prestazioni feudali e demaniali da cui risultava 
una teorica delle finanze tutta conforme a quella delle 
giurisdizioni e della gerarchia che avea partorita la con<^ 
quisla. Chi non conosce in efFetlo la vasta , intricata e 
severa teorica fondata dai dottori del medio evo e dqi 
tempi del risorgimento intomo alle regalie ed intorno 
ai drilli del fisco ? 

Ecco dunque le cose ravvicinarsi novellamente in, un 
cerio insieme di dottrina, benché in forma affatto oppo- 
sta e differente dall' aulica. Il drillo politico ed il dritto 
privato mostravano volersi immedesimare e confondere 
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di noòvo l'uno nell'altro. Ma questa volta per qa^là via 
intricata e difficile si doveva finalmente riusci)re ad un 
ordine d'idee più chiaro e più compiuto. Appunto per- 
ché questa^ votta il dritto privato pretendeva sigiKireg<> 
giare ed invadere il dritto politico, si doveva finire col 
comprendere non solamente che il dritto politico ed il 
dritto privato avevano un oggetto ed uno scopo diver- 
so, ma quel che più importa, che il legame naturale' tra 
Pnno e l'altro, o piuttosto il mezzo di transizione dall' u- 
no all'altro, era un'altra teorica, un altro dritto che aita- 
no ancora aveva definito, e ninno ancora aveva chiama- 
to col suo vero e proprio nome, 

Infatti queir antica tendenza del dritto politico a in- 
vadere il dritto privato , e quella nuova del dritto pri- 
vato ad invadere il dritto politico, nasceva da una mede- 
sima cagione , cioè da che tra Y una e l' altra teorica 
ci era qualche cosa che partecipava un poco dell' una e 
dell'altra, e che rimaneva cosi incerta e ondeggiante or 
verso un Iato or verso un altro , aspettando che un me- 
todo più severo la ravvisasse e la sceverasse. Ci é in ef- 
fètto una visibile diCFerenza tra il fondare , costituire e 
consolidare un' associazione politica , collocandola al co- 
spetto delle altre associazioni politiche maggiori o mi- 
nori ^ ed il semplice amministrare la giustizia e la pro- 
prietà di una communità qualunque , cioè di una riunio- 
ne qualunque di uomini e di famiglie che hanno acco- 
munati i loro interessi e li hanno d'un modo o d'un al- 
tro sottoposti ad una gestione comune. Ci é senza dub- 
bio un ordine gradualmente crescente , per lo quale le 
corporazioni e comunità di cui parliamo si elevano sem- 
pre più verso il concetto dello sfato , fino a raggiunger- 
lo ed a coordinarsi interamente con esso. Ma é pur sem- 
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pre vero che il fondare e costituire lo stato propria- 
mente detto , ed il creare Y organismo fondamentale e 
sostanziale di esso , differisce dalla cura tutta inte- 
riore deiramminìstrarlo e custodirlo , cosi come la cu- 
ra di acquistare y di edificare e d'ingrandire la casa 
differisce da quella dì reggere e governare uiia proprieti 
già acquistata. In questa seconda cura ci ha qualche 
cosa di più fisso e di pi& permanente. Ci ha se non altro 
maggiore uniformità ed invarìabilitA di bisogni e di espe- 
dienti. Si può assai pi& facilmente prevedere e detenni- 
nare quello che debba riuscire utile e conveniente agPin- 
teressi dì una corporazione già costituita , che erigere 
solidamente il potere supremo e formare il supremo or- 
ganamento di uno stato. L'amministrazione della giusti- 
zia, la determinazione e l'assetto delle imposte, il gover- 
no delle acque, delle strade, dei demani e delle proprietà 
pubbliche, le deliberazioni dei collegi amministrativi, 
l'ordinamento degli archivi, dei registri dello slato civile, 
la contabilità pubblica, la disciplina degli agenti, le 
forme delle procedure, e più e più altri argomenti di si- 
mil fatta , hanno un fondamento quasi certo ed invaria- 
bile quale é la perseveranza ed uniformità dei fatti che 
si rìDDOvellano periodicamente, in guisa da potersi for- 
mulare dei canoni e delle massime costanti e costituire 
una teorica presso che uniforme per tutti. 

Questa parte più ferma e perseverante della gestio- 
ne degl' interessi comuni non era sfuggita alla sagacì- 
tà maravìglìosa dei giureconsulti romani. Essi non era- 
no arrivati a formulare perfettamente l'idea del dritto 
politico come l' intendono oggi i filosofi , ma essi avea- 
no ben compreso il significato della gestione d' interes- 
si comuni, degl'interessi naturalmente o volontarìamcn- 
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te associali. Aveapo quindi chiaramente definita la per- 
sonalità morale , cioè la personalità astratta, e rappre- 
sentativa , e eoaseguen temente la capacità giurìdica 
del corpo morale a possedere , ad acquistare ^ a ooo- 
trattare , a litigare , e quindi ancora il suo dritto a re* 
golare le giurisdizioni , la difésa > il sostentamento ed il 
ben essere delVassociazione. Or dopo questo primo passo^ 
ciò che occorreva più propriamente per arrivare allo soo* 
pò era il generalizzare , sviluppare ed applicare d'una 
maniera intelligente ed imparziale il concetto di questa 
personalità astratta, di questa capacità giuridica e di que- 
sta gestione collettiva degV interessi comuni che acuta- 
mente discorrevano i giureconsulti romani. A dir tutto 
in breve, ciò che propriamente occorreva che nascesse e 
si mostrasse era il dritto amministrativo f il quale do^ 
veva quasi germogliare dal seno del Corpus juris assai 
più legittimamente che non ne era nato il dritto politico 
patrimoniale di cui abbiamo parlalo poco prima. Ma ciò 
non poteva avvenire. jCh^ lentamente e gradatamente^ 
perché lentamente e gradatsLmenle doveva compiersi la 
segregazione e formulazione dei canoni amministrativi, 
per venirsi a mano a mano collocando in un campo iso» 
lato e distinto da quello cosi del dritto privato come del 
dritto politico. 

Infatti r invasione e la conquista dei barbari erano 
state legalizzate e consacrate in modo dai giureconsulti 
e dai glossatori 9 da farne sorgere uà sistema di. dritto 
politico patrimoniale^ il quale confóndeva grinteressi col* 
lettivi della comunità. con quelli del signore e della sua 
famiglia , e subordinava la gestione collettiva al dritto 
della persona : ne dovea quindi necessariamente deri- 
vare che tutto quello che avevano cosi ammirabilmente 
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scrìtto i giureconsulti romani intorno alla capaciiàed 
airamministrazjone dei corpi, morali ed alla gestione còli- 
lettiva, rimanesse per cosi dir nell'ombra poco compreso 
e male applicato. Una persona o una famiglia prendeva 
lo scambio con un concètto tutto astratto ed altamente 
comprensivo. Si confondevano due cose essen&almen^ 
te distinte e diverse , i dritti legittimi e naturali d^ 
sovrano e la gestione collettiva del? associazione. Si eri- 
geva la famiglia in società politica, o piuttosto si scam- 
biavano i dritti della famiglia con quelli deirassociaziorie 
maggiore , e per conseguenza le leggi deir amministra- 
zione collettiva venivano impicciolite e ristrette nella 
pro]>orzione di una semplice amministrazione del patri- 
monio familiare. Come era mai poissibilc che la vera 
idea della gestione degrinteressi collettivi , separata e di- 
stinta daireconomia meramente privata, potesse costi- 
tuirsi in mezzo a quello smarrimento generale degli spi- 
riti ed a quella confusione di tutte le idee politiche ? Era 
dunque inevitabile die ancora per qualche tempo V ap- 
parenza delle cose si mostrasse oscura e indistinta, e che 
il dritto privato assorbendo il dritto politico, ossia la fa*- 
miglia assorbendo Io stato come lo stato aveva altra vol- 
ta assorbita la famìglia, si continuasse tuttavia a scono- 
scere e trascurare i prìncipi fondamentali dell' ammini- 
strazione. Era inevitabile che il drìtto feudale continuasse 
ancora a rìtenere il drìtto politico, il privato e T ammi- 
nistrativo confù» e agglomerati grossamente in una fol> 
mola mostruosa. Non d erano leggi fisse sull'unità> indi- 
visibilità ed inalienabilità del territorio dello stato, né 
sulla percezione ed amministrazione dei tributi. Sì litiga- 
va sullo smembramento o ravvicinamento delle province, 
secondo i patti e gl'interessi conlraltnali o successori, se- 
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ooado le convenienze di un matrimonio o di una oonven- 
xione di famiglia. Si scrìvevano delle allegazioni curiali 
per sostenere o contrastare i dritti di questo o di quell'ai- 
tro alla successione della Francia, ddla Spagna, delFIn- 
ghilterra, presso a poco come si sarebbe fatto per una 
eredità privala. Si dissertava intomo alle. industrie ed ai 
commerci delle popolazioni, come di negozi meramente 
patrimoniali e fiscali che dovessero essere governali ed 
usufruttuali dal signore^ e non mica trattati come oggetti 
d'interesse generale della comunità. E se si facevano lun- 
ghe e difficili distinzioni sulla natura delle regalie e sul- 
la loro alienabilità, anche questa disputa era più nell'in- 
teresse della famiglia che nell'interesse sociale, e servi- 
va piuttosto per misurare Y estensione delle concessioni 
del signore dei feudi e interpelrarnc il senso^ anzi che 
per dichiararne il valore assoluto e per tutelare davvero 
gì' interessi generali dell'associazione. 

Tutte le idee e tutte le grandi nozioni giuridiche si 
mescolavano adunque e si agitavano in una estrema con- 
fusione: ma é pur vero che in questa confusione tutti gli 
elementi erano presenti, tutte le idee irrompevano scom- 
poste ma frequenti e vive nello spirito , generando una 
lotta misteriosa da cui infine la luce e l'ordine dovevano 
nascere. In quella confusione appunto di tutte le dottrine 
giuridiche antiche e nuove era il germe delle vere parti- 
zioni del dritto universale. Quell'alterno e successivo pre- 
dominio or del dritto politico sul privato, or di questo su 
quello, avea fatte venir successivamente a scrutinio tutte 
le nozioni fondamentali della famiglia, dello stato e delle 
associazioni minori. 

A proporzione che nell'ordine dei fatti la feudalità ca- 
deva , e i grandi e piccoli feudi e le province tutte in- 
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tere andavano a mano a mano a fondersi nelle grandi 
monarchie, e le giuriadizioni feudali si andavano a per^ 
dere neir autorità superiore del principe, il famoso edi- 
ficio del dritto feudale, cioè il frutto di quella lunga so- 
fistica legale per la quale i dottori con incredibili sfor- 
zi avevano racchiuso il dritto politico ed il dritto am- 
ministrativo in una formola di dritto privato , si venne 
inaspettatamente a sfasciare e dissolvere. Allora un nuo- 
vo ordine di cose apparve , o piuttosto le cose medesime 
presero un aspetto ed una faccia nuova , collocandosi in 
altra più normale ed armonica posizione. La grande di- 
sputazione sulle regalie , a cagion d'esempio , die luogo 
trasformandosi ad una nuova teorica di dritto pubblico 
che nessuno avrebbe sospettato potersi trovare come na- 
scosa e apparecchiata colà sotto quelle, scure e ruvide 
spoglie. Si vide quindi sorgere una dottrina generale e 
luminosa sulla indivisibilità del territorio nazionale, sul- 
r inalienabilità dei dritti e poteri sovrani , sull^organis- 
zamento fondamentale della potestà suprema, sulla sua 
indipendenza esteriore , sulla permanente ed immanca- 
bile espressione della sua autorità nelF intemo , e sopra 
i modi di amministrare e conservare facilmente lo stato. 
Questo era , come ognun vede , il dritto politico che pri- 
ma di ogni altra cosa si sviluppava dal caos antico e si 
staccava definitivamente dal dritto privato: esso non po- 
tette se non più tardi distinguersi altresì definitivamente 
dal dritto amministrativo. 

I due principali oggetti del dritto amministrativo , co- 
me più innanzi si vedrà, sono ìa gerarchia e la ricchezza 
pubblica. Ora acciocché V ordinamento gerarchico delle 
giurisdizioni e dei poteri amministrativi , e la gestione 
della fortuna pubblica fossero perfettamente intesi e ri- 
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dotti a pratica, era mestieri che le due^leorfcheappun* 
to della gerarófìiu e della riaìhezta ptibbliea Ibsseio 
distifiiameale sviluppate ed apparecchiate ^oómei due 
fondamenti primi della teorica generale delF ammìni^* 
straeione pubblica. Or egli è tempo di dire che a que- 
sto grandissimo ed importantissimo risultato cooperò nri- 
ìntMlmente il lungo e faticoso travaglio della vita muni«> 
cipale 9 ed à quella origine ancora si debbono riferire in 
gran parte le prime occasioni dello svolgimento della 
scienm amministrativa. Intanto che i feudi e il cosi 
detto dritto feudale sfiguravano e confondevano le vere 
ndziòui àél dritto privalo e del dritto politico^ nel seno dei 
eodiudi uon solo si esplicavano silenziosamente i veri 
principi del' dritto privato , ma avveniva lentamente un 
graduale svolgimento d'idee, per lo quale dalla nozione 
della famiglia si arrivava a quella del corpo morale, ed 
a quella della capacità collettiva e della gestione d'in- 
t^^re^i coÀiuni. 

' 'WellVanlichilà greca e romana le municipalità erano 
apparse generalmente come piccole immagini dello sta- 
to, e qualche volta un comune solo aveva rappresen- 
tato un grande stato ; ma dopo la gran fusione sociale 
del medio evo, i comuni nella loro lotta colla feudalità e 
nella loro alleanza coi principi aveano dovuto a poco a 
"pìDCó dismettere quelle sembianze e quelle pretensioni 
atnbiztosè^ e senza più rappresentare isolatamente lo sta 
to, ebbero invece a rinchiudersi a cosi dire in sé stessi, 
e coÀ più modesta ma più utile fatica elaborare i veri 
principi e gli elementi ess^iziaU dell' aMministrazione 
pubblica. 

Cèrtamente la vita municipale essa sola non esprime 
tutta la materia del dritto amministrativo , anzi isolala- 
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mente presa non pe rappresenta che una parte solamen- 
te. Ma é pur vero che l-amminislrazionedei comuni presi 
insieme^ doé Uamminislrazìone dei comuni i;i^si^me con- 
nessi e successi vaniente e gradualmente, coordinati ad 
associazioni superiori più estese e più comprensiris fino 
a quella suprema dello stato , costituisce la materia Q 
r vgoipento del dritto amministrativo* E cotesto «spetto 
generale di cos^ si apparecchiava e si maturava nel prò*» 
dìgioso* incremento d^Ua vita municipale del roodìo ^vo, 
e nelle sue nuove relazioni colla monarchia. La monai> 
chia in fatti/ staccandosi sempre più dai feudi e dai ha* 
reni, ed associandosi invece ai comuni ed agi' interessi 
comunali, si veniva naturalmente a mettere sopra "un 
nuovo cammino : essa veniva cosi raccogliendo ed ordì* 
nando i comuni in uu sistema associativo gradualmente 
più vasto , e creava per cosi dire le vere nozioni della 
j9rot;mcta e le. hasi della civile amministrazione. E lutto 
qu^to serviva a dare la più grande e feconda applicat 
zione alle antiche e nobili trattazioni dei giureconimUi 
romani sulla personalità giuridìc^^ e 3ulla gestione oo^ 
mune delle corporazioni,. , , 

Nulladimeno ciò non hastav.a : questa era una: pairtQ 
solamente dell'opera: questo era Vordinamento geraTchi« 
co dei poteri che risultava dal ravvicinare (che facevano 
i principi le amministrazioni comunali fra loro > e dal 
continuo trasformarsi delle giurisdizioni feudali in tm 
sistema di poteri delegati e di giurisdizioni regi». Mail- 
cava ancora una buona e perfetta teorica, sulla ricchexm 
pubblica che potesse sostituirsi alle vecchie ed informi 
dottrine suU^ regalie e sui privilegi fiscali. Era difatti ne- 
cessi^jo che, r industria ed il commercio , liberajodosi a 
mano a mano dagFimpedimenti che frapponevanp i leu* 
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di e le antiche pretensioni fiscali, si constiiuissero delle 
regole e delle nonne attìnte a principi razionali, e pre- 
parassero a sé stessi nna dottrina ed una scienza me- 
diante la quale le nozioni intorno alla natura ed origine 
dei valori , e quelle intorno al cambio e circolazione di 
essi yenissero a perfetta chiarezza e si collocassero al- 
lato alle altre più antiche discipline di scienza sociale. 
Or questo appunto avvenne come si desiderava. Dalla 
emancipazione dei comuni , dal progresso delle loro in- 
dustrie e commerci , dalle sempre nuove e crescenti re- 
lazioni che perciò si formavano tra comuni e comuni fi- 
no a costituire alleanze e compagnie , e soprattutto' poi 
dalle relazioni che si strìnsero tra i comuni ed il teso- 
ro pubblico e r amministrazione generale dello sfato , 
nacquero preziose osservazioni ed esperimenti intorno al 
naturale cammino delP industria e della ricchezza pub- 
blica. Indi si venne ad un concetto sempre pi& chiaro e 
più pieno sulla divisione ed associazione del lavoro, sul- 
la natura e aggregazione dei capitali, sul modo come si 
perfezionano i cambi e si dilata il credito e le istituzioni 
di credito. Si comprese sempre meglio come la ricchezza 
pubblica si potesse aggrandire ed assicurare per la mi- 
gliorala amministrazione dello stato, come l'assetto delle 
contribuzioni pubbliche esercitasse la sua efficada sulla 
produzione generale, e come per conseguenza la ricchezza 
e la produzione generale dovessero esser base e misura 
delle imposte e deir ordinamento delle imposte. Tu una 
parola, poiché la spoliazione e la conquista erano state 
sostituite dal lavoro libero e guarentito, accadde che la 
scienza del lavoro e dell' industria si venissero per dir cosi 
a sostituire o almeno ad aggiungere alla vecchia scienza 
della guerra e della conquista. 
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Gotesta m^fBlla sensazione adunque 4cUo spirito umano 
venne a sommioillrara gli dleniaati che mancavano per lo 
compimento della sde^ea ammjfitatrativa. La teorica 
della ricdiezza collettiva e sodalo venne a coordinarsi 
coli' altra fella gerasebiàe deUe giurìsdiiionì; e per tal 
maniera i due obbietti principali della scienza dell'am- 
mflnistrazioèe 8^ ihoòntraYanOi e si ifavvidnavano ^ e sul- 
la doppia teorica maturata lungamente nel campo del* 
Te^rienia e delU medilazioae si fondava V edificio di 
ujaa seienza più fasta, la quale di una maniem nniver* 
sale ed invariabile defiòiva i principi della gestione d'in- 
teressi comuni* At)pari9ce chiaro da tutto ciò quello che 
avevamo affermalo in prindpio, doé dxe VEtanamiapih 
litica deve esser collocata innanzi al Dritto omminMtra" 
Hoc, cosi nelFordine dei ftltti come neirordine delle Jdèe, 
e che il dritto amministrativo deve riguardarsi còtte una 
sdeou nupvù e più recente ancora deirEconomia pò* 
Ittica. 

Uà poiché abbiamo indicata gli elementi che dovevano 
odmporine la scienza amministratiTa^ed il loro camtdino ed 
il loro progresso, è necessario ricordare un'altra volta ohe 
per eSbtto di tale cammino e progtessO il dritto ammini- 
sbratiro, nel compiersi e costituirsi ebbe a segregarsi edi* 
slioguetrsi dal dritto poUlico^ alla stessa guisa che il dril- 
lo politico si separava e distingueva dal dritto juivato. 
Tale separazione non é certamente da intendenti come 
indipendenza assoluta, essendo assurdo il dire che la dot- 
trina déffammimstnuioine ptibblica non avesse più di- 
pendenza e codùessità colla dottrina della fondazione e 
orgahamento poUtìco degli stali, ovverò che:sia diventato 
per essa indifferente il sapere se uno stato sin ordinato , 
per esempio! alla maniera orientale o alla maniera dei 

3 
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popoli civili d'occidente. Sarebbe assolutamente assur- 
do r affermare ciò, e noi abbiamo abbastanza spiegato 
di sopra in che veramente consiste la separazione. 

Ma se é importante sapere che tale separazione non è 
assoluta ed illimitata, é ben più importante il ritenere e 
persuadersi che tale separazione esiste davvero^ e che in 
essa sta una delle principali guarentigie sociali dei tem- 
pi moderni. 

Che la distinzione e separazione del dritto amministra- 
tivo dal dritto politico sia cosa di supremo interesse nei 
tempi moderni^ si dimostra da ciò che nei tempi moderni 
più che mai il travaglio degli spiriti intorno alle forme 
costitutive degli stati é grandis^mo. Questa inquietezza 
mantiene una condizione di cose piena di paure e di peri- 
coli, perciocché ogni concetto della mente si sforza di ve- 
nire air atto, e gli uomini in molte parti del mondo non 
sognano altro che saggi e tentativi novelli per provare 
or' una ora un* altra forma o sistema di politica. Or dii 
non vede che é perciò di una immensa utilità sceverare 
il problema amministrativo dal problema politico? Chi 
non vede quanto importi die al di fuori di questo moto 
ed agitazione ci sia alcun che di certo ed invariabile in- 
torno alla pubblica amministrazione , in modo che pos- 
sa ritenersi che il bene amministrare grinteressi comu- 
ni sia un bisogno di tutte le posizioni sociali, ovvero che 
il problema amministrativo possa almeno provvisoria- 
mente staccarsi dal problema politico? 

Dirà forse alcuno che ciò sia impossibile ? Dirà forse 
che la scienza dciramministrazione e della gestione d'in- 
teressi comuni sia necessariamente incorporata e iden- 
tificata colla scienza costitutiva degli stati? Ma conceden- 
do pure che ci siano delle forme nelle quali la buona am- 
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minislrazione sia più facile, più durevole, più piena; noi 
non oseremmo asserire che una buona amministrazione 
non sia assolutamente possibile senza certe forme e certe 
istituzioni. Una sola condizione é veramente indispensabi- 
le, cioè che il governo qualunque siasi, sia un governo 
onesto e non un governo di violenza, ossia un governo 
che si tenga esso stesso come costituito neirinteresse co- 
mune di tutti e non ndl'interesse speciale di una casta o 
di un partito. Senza questa condizione non é già lo stato 
di pace che si amministra ma lo stato di guerra, per* 
ciocché una casta, un partito che voglia accomodarsi di 
maniera da poter vivere contro il piacere e T interesse del 
resto deir associazione , si propone veramente uno soc^ 
guerresco e non un'opera di pace. Ora il dritto ammini- 
strativo appartiene alle scienze della pace ed alle opere 
della pace, e però gli bisogna assolutamente che il gover- 
no sia un governo che miri airinteresse comune, stabflilo 
a scopo e profitto di tutta quanta Tassodazione. Quando 
dunque questa condizione ci sia, quando il governo abbia 
veramente la volontà di bene amministrare^ è bene die 
sappia die ci é una sdenza deirammìnistrazione pubbli- 
ca,prodotto deiresperìenza e della meditazione dd secoli^ 
la quale può essere studiata e messa in alto , senza che 
ciò costringa a versarsi nelle quistioni politiche e costitu- 
tive degli stati ; che questa sdenza che s'appella dritto 
amn$imetrati€0 è cosi certa e cosi sacra come il dritto 
privato; e che se talvolta ha Tap^renza di rimontare alla 
politica, e fa pompa di certe grandi esigenze, come sono 
per esempio quelle intomo alle garantie dei giudizi e del- 
la gestione finanziera, è fadle accorgersi che in questi 
casi non che entrare in politica, vuole soltanto dimostra* 
re che certi requisiti sono di una necessità tutta ammini- 
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slraliva,^ che ogni qualuoque governo deve teiierli per 
QOQ fallire lo soopa della buona anmuaistrasione. Onde 
nei due esempi eiiaii della giudicatura e della gestione 
finanziera, il dritto amministrativo si affaticherà a pro- 
vare che quelle condizioni non si riferìscooo niiC0 alla pò» 
litica ma aU'aniininistraìioiie, ossia alle esigenze intime 
dei principi amministrativi , eche ^lalavoglia^verno del 
mondo sarebbe cAbligato a rioonrere a qi»i tali espedienti 
se volesse veramente costituire una buona giudicatura 
ed una buona gestione finanziera.ll dritto amministrativo 
adunque non fa che correggeie le opìmoni intorno alla ve^* 
ra competoaza di certe dottrine. Si potrà così per luiago 
tempo assicurare uno svolgimento alle Soirme ed alle se^ 
gole anmiinistrative, mettendo, da banda ogni quistìoae 
irritante^ ogni allusione molestft^ ogni dispotazìoHe pa&- 
.stonata. Gli scrittori e gli amminisliratori potranno per 
lungo tempo rinchiadersi nel semplice problema ammi» 
mstrativOy e diehiarando di non mirare ehe allo seopo di 
una retta e leale anumnistrazione , affaticarsi a determi, 
nare ciò che ei ha di certo e d^ invariabile nel moviniento 
degl'interessi collettivi , ed a stabilire sempre meglio un 
ordéoamento ài principi e di norme intorno alla gestio- 
ne degl'interessi comuni. 

Noi lasciamo considetace agli uomini prudenti e me- 
ditativi se valga meglio che il Dritto amministrativo^ 
mettendo a dir cosi in comune i suoi destini cbUa poH* 
tica, corra tutti i pericoli e i dann di questa respousabi* 
lità, ovvero che limitandosi ad attuare^ madestamente. i 
suoi vecchi e nnovi canoni intorno alla g^tioae degli 
intefessi collettivi^ si contenti di procedere tranquillo 
in una via éi lenti ma sicari miglioramenti. 

Non s» sono forse di questa maniera appunta compiu* 



tele maravigltosetra^nnaiiìioiri delFindiistria e del com- 
mercto? Benché ramminìstraziaiìe' non debba assimilarsi» 
al oomìnerdo ed alKindusfria^ è pur certa che ramtnì* 
nislrazione essa sfessa si éimTatd liisemibìlmente puri- 
ficala e migliorata per Io Jnfincfbilepredoimaiodell'itir 
énstria aoeonipagnato dal puDgfesso dèi 'costutni, della 
proprietà j deVI^ artf e dèlF&truzioue ptìbblica, sema é^ 
le qti»tiòDÌ politiche ri si mtsdbiassero apertamente, e 
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profittandosi sólo dtel cammino' lento dei fatti e del mo« 
vimento materiale epositfro degrinlei?essr locali La gran-* 
dezza di due nazioni d^ropa (iene fórse principàlmenfè a 
que^ segregazione e indipendenza dell'amminirirazio^ 
ne^é soprattutto al lento ed knperoeftibile miglioramento 
arrecato senza interinzione nell'organismo dèirammini^ 
strazione locale. Fa stupore infetti il vedere per proÌHtà| 
per ordine, per ricchezza inessi come alla testa deilmoÉdo 
civile delle nazioni gTinglesi e gli alefflanni : é difficile 
trovare altrove un'amministrazione locale più intelligen- 
te e pili prosperevole di quella delle comunità e pro- 
vince di quelle due nazioni. Or senza fallo possiamo af- 
fermare che il bel posto che tengono nel mondo Tammini- 
strazione inglese ed alemanna, é dovuto principalmente 
al lavoro lungo e coscienzioso durato pazientemente nel- 
Tordine modesto e positivo de' fatti. A forza di perseve- 
ranza e di coraggio, non disprezzando mai nulla , facen- 
do ogni giorno qualche piccolo passo ed aggiungendo 
ogni giorno qualche piccolo profitto , non posponendo 
mai un vantaggio tenue ma certo a qual si voglia gran- 
de ma incerta speranza^ gli affari della communità sono 
stati quivi sempre meglio intesi e meglio curati , anche 
prima che la grande politica li prendesse sotto la sua tu- 
tela e responsabilità. Si potrebbe in certo modo sostenere 
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che presso quelle due grandi nazioni il problema ammi- 
nistrativo si é tenuto diviso e indipendente dal problema 
politioo , ossia che il miglioramento e lo sviluppo delle 
istituzioni amministrative é proceduto silenziosamente con 
quella tranquillità operativa con cui ordinariamente pro- 
cedono gli affari domestici. Quivi senza pensar troppo alla 
politica si é lavorato molto alla buona amministrazione, 
e tuttavolta oseremmo dire che per questa via gFinteres- 
si della politica essa stessa sono stati serviti assai meglio 
che non parrebbe a prima vista. Quando infatti la poli- 
titca, la qfiale di sua natura é ambiziosa, incostante, fan- 
tastica, é costretta a camminare sopra un terreno appa- 
reoqhiato e coltivato dalla saggia amministrazione , essa 
si trova nella necessità di procedere misuratamente^ ed 
ha meno voglia ed occasione di fare strepito e rovine, 
cosi come i torrenti che fanno poco danno quando cado- 
no sopra falde e terreni bene arborati e vestiti di bella 
e forte vegitazione. 



LIBRO PRIMO 



STATO — sovranità' — LEOISLAJSIONE 

AMMINISTRAZIONE. 



.f 



Fondamenlo delle partizioni teoretiche del Dritto ain« 
ministrali vo è la dichiarazione delle ?ogì-«»svato -^ so- 
TRAN ITA* -^ LcoisL AZtoRifi. 11 coiìcetto e^KTesso da qufeate 
voci precede logicamente ed include quello di juiHiiiir 
STRAzioNB : é perciò mestieri innanzi tutto dichiatarte e 
definirle nella loro essenza e nelle loro recq^roohe rjdar 
zioni^ per arritare alla perfetta intelligenza deir oggetto 
e dello scopo detrAmministrazione pubblica. Queste bre- 
vi nozioni' sono i preliminari necessari della scienza bjbt 
ministrativa e ci somministreranno le basi e gli elementi 
delle partizioni teoretiche. . t 
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sua vita e rappresentare resplioamento neoessaffio della 
sua natura socievole. 11 perché alla società umana si ri** 
ferisce il progresso interiore e sustanziale di tutte le .fa* 
colta umane e di tutti quegli elementi che ahUamo eon- 
meràti. Lo stato investa sibbene tutti quegli elementi^ 
ma senza identificarsi con alcuno e senza essere nessuno 
di essi. Lo stato per conseguenza è via e mezzo alla so- 
cietà umana e non fine e termine a se stesso. 

Sorge ancora una seconda conseguenza y che siccome 
lo stato non crea ma riceve in se V umanità , ossia che 
Io stato è opera dell'umanità non questa di quello^ cosi 
esso non può togliere né aggiungere agli elementi es- 
senziali della vita umana : suo dovere é di conoscerli 
tutti , e di stendere sopra tutti la sua azione conserva- 
trice. 

Seguila in fine da tutto ciò, che Io slato, siccome con- 
traddirebbe se slesso se pensasse proporsi uno scopo fuori 
r interesse vero ed essenziale della società umana , cosi 
fallirebbe onninamente il suo scopo se immaginasse pò* 
ter attingere altronde che dalla stessa società umana i 
mezzi e gì' istrumenti per poterlo raggiungere. Si vedrà 
più innanzi quali sieno le conseguenze che si derivano 
da questo principio. 

$. 3. 
Doppio sguardo dello stato. 

Siccóme ad una pianta crescente é necessario che si 
appresti tale spazio di terra e tale sguardo di sole , che 
possa non solo tenersi •quale é, ma crescere e svilupparsi 
secondo la sua naturale vitalità ; cosi nelFapparécchiiare 
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aito, società umaiiia' io sue indispensabili condizioni di e* 
sistenza é mestièri guardare non solo allo stato in cui é 
ed al grado di sociatiililÀ-a fcui é pervenuta , ma ancora 
a quello a cui può successivamente pervenire. Un ordi* 
natore dello stata obe si contentasse di mantenere le cose 
immobili conié' si trovalo in un certo momento di vita so- 
ciale, farebbe danno gravissimo, perciocché se uh essere 
di natura essenzialmente progressivo e perfettibile è ar- 
restato nel suo cammino patisce una violenza che V of- 
fende e snatura. 

Lo ^tato adunque ha un doppio sguardo, sul presente 
e suir avvenire. Sul presente , in quanto é chiamato a 
custodire il grado di sociabilità a cui si trova ita cerio 
tempo pervenuto un popolo ; sulF avvenire, in quanto è 
chiamato a preparare le condizioni per Io ulteriore mo- 
vimento e cammino sociale. Si che può dirsi essere il 
custodire e preparare la formola in cui si riassume da 
ùltimo la missione dello stato. E nondimeno tale custo- 
dire e preparare rientra bene nel suo ufficio unico della 
conservazione del diritto , perciocché il preparare détto 
stato non importa già una ingerenza diretta e perma- 
niate nel movimento delle facQltà umane, ma il preparar 
convenevolmente le condizioni e quasi diremo il campo e 
la via al cammino della vita. Soltanto si dee inferire da 
tale doppio sguardo dello stato che sono del pari false 
ed erronee quelle due contrarie opinioni, delle quali una 
rappresenta lo stato in una definizione assolutamente ne- 
gativa quasi non fosse altro che una scòlta , una difesa 
che niente debba fare da se^ ma solo impedir che si fac- 
cia e resistere agli assalti esterni. L'altra opinione é 
quella che va alF estremo contrario, e dà allo stato 
una missione cosi positiva e diretla da confonderla 
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colla sciènza^ colle arti e colla specalaflione industriale : 
onde la religione e la scienza diventerebbero non altro 
che istrumento di politica , la politica si trasformerebbe 
nella scienza del potere e delle ricchezze , e lo stato in 
una officina di commercio. L'una e T altra opinione sua* 
turano Io slato, restrìngendo di troppo o di troppo aliar- 
gando la sua competenza. 

§. A. 

Doppio mavimenio dello stato. 

' Quel rivolgersi dell* umanità sopra sé stessa per ispe* 
gnere nel suo mezzo i germi di dissoluzione nascenti 
dair abuso delle libertà individuali , e che é la prima 
orìgine dello stato, non può intendersi senza un ooncen- 
tramento di forza morale e fisica , per lo quale si costi- 
tuisca in alto visibìlmenle quella cotale personalità col- 
lettiva intelligente ed operante , che fornita dei conve- 
nienti mezzi di azione, conservi la società umana nei li- 
miti del diritto. La forza raccolta deve operare ed ope- 
rando diffondersi dal centro sopra tutta la massa degl'in- 
dividui nel cui interesse fu raccolta. Ecco pertanto un 
doppio movimento , un concentramento ed una diffusio- 
ne di forza fisica e morale. La doppia forza si attìnge 
dagl'individui, e ritorna su di essi. Il primo movimento 
della forza, ossia il suo raccoglimento al centro é pre- 
parazione al secondo , per lo quale la forza raccolta va 
al suo destino. 

Il couoen tramento della forza può dirsi esser quello che 
propriamente costituisce lo stalo, giacché per esso ha vi- 
ta, intelligenza e potere quella personalità astratta che 
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oDDserverà il dirìlto: e ben si dirà che lo slato ha costi- 
tuito sé stesso quando ha raoòolto i»Ue sue mani gFistnH 
menti da operare. 

I^féxUme detto 9tato. 

La perfezione dello slato è costituila perciò dall*08ser« 
vanjsa di tre canoni che dominano invariabilmente il dop- 
pio movimento governativo: 

L Che tanta forza si raccolga nel centro quanta é stret- 
tamente necessaria allo scopo dello stato , e rispondente 
alla possibilità degrìndividui onde si attinge. 

II. Che tutta quanta la forza mccolta piombi diritta- 
mente nel centro, e tutta altresì dal centro si riversi sulla 
società. 

III. Che il doppio cammino della forza che si raccoglie 
e si difibnde sia quanto é possibile breve e spedito ; in 
guisa che il mìnimo intervallo possìbile interceda tra il 
conoen tramento e la destinazione della forza. 

La ragione del primo canone é, che se niente altro le- 
gittima il concentramento della forza se non lo scopo cui 
é destinata , tutto quello che si raccoglie oltre lo scopo 
medesimo, o al di là della sufficienza del fonte onde si 
attìnge^ é illegittimo, perché inutile o dannoso. Onde la 
prima legge dello staio e V economia delle forze. 

11 secondo canone discende dal primo, perché se la for- 
za sociale o nel suo cammino concentrali vo, ovvero nel 
suo cammino diffusivo, viene deviata e distorta, dò non 
può avvenire se non per essersi intrusi degrinteressi in- 
dividuali in mezzo alFinteresse unico e indivisibile dello 



statala B' quando >siflaUi interessi individuali sorgono in 
mezzo al cammino àmmistrativo,^ avverrà una di q[ueste 
due cose, o che il centro governativo non si formi giam- 
mai, perché le forze sono dissipate prima di giungervi ; 
ovvero che arrivate nel centro, ristagnino quivi e falli- 
scano la loro destinazione. Può avvenire ancora che le for- 
ze raccolte nel centrof parlano dal centro, ma nel loro se- 
condo cammino sieno stornate e dissipate: allora del pa- 
ri ò fallito Io eoopo, ed e mancata la misura dei bisogni 
sooialì, perché gPinteressi individuali intrusi ndFinteres* 
se generale possono essere infiniti e variabilissiini. 
^ lUérzo canone governativo che aggiunge all'economia 
ddlé forze l'economia del tempo, cèsta, la celerità del cam- 
mino, é fondato sulla medesima ragione. Quanto più si 
allenta il passo deirazione dello stato^ tanto più cresce 
la difficoltà e il dispendio di forze, e tanto più diventa 
facile l'agguato degl'interessi individuali. Oltrecché il 
mbvimeniò della vita umana, che é l'oggetto e la mate- 
ria dello' stato, é cosi celere e perenne che non lascia 
Spazio né tregua all'azione dello stato: ogni minimo in- 
tervallo di ozio può avvolgere un numero infinito di of- 
fese e disordini sociali. Il doppio movimento dello stato 
deve pareggiare per cosi dire la maravigliosa celerilà del 
sangue nella vita animale. 
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GAP. II. 

$. 1. 
Essenza ed eleménti della sovranità. ' ■ 

La sovranità presa nel significato più ampio esprìme 
la ragione appKcata al dirìllo, ovvero Vintelligenta e la 
volontà del diritto applicata alle condizioni della so« 
cietà umana in uno o in altro punto del suo cammino. 
E siccome intelligenza e volontà esprimono per se stesse 
una ]>ersonalitày cosi se a questa personalità veggente e 
volente si aggiunge il potere, si avrà il concetto intero e 
pratico della sovranità, la quale potr^ dirsi in conseguen* 
za essere quella personalità morale fornita della chiara 
intelligenza e della efficace e operativa volontà del di* 
ritto che si suppone presedere al doppio movimento dello 
stato. La sovranità considerata a questo modo non é nut 
da astrazione ma realità innegabile^ essendo innegabile 
nel seno della società umana il concetto e la volontà ope* 
rativa del diritto e la voce della ragione e della giustizia 
etéma. 

Sogliono intanto riconoscei'si tre essenziali ecn^attehi 
nella sovranità, e ancora tre elementi costitutivi^ e 'inte- 
grali di essa. 1 tre caratteri sono la sua tmità, indifHsibi* 
litd e incomunicabilità^ che sorgono dalf intima sua e^ 
senza. Una^ indivisibile e incomunicabile é F intelligenza 
e la volontà operante della persona: e come nel concettò 
della sovranità tutte le individualità si raggruppano in- 
sieme nella contemplazione deiràssoluta verità ; cosi V u- 
aita e V indivisibilità diventano cosi essenziali al Ichrobo* 
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mune vedere e volere come sono essenziali air assoluta 
ragione ed alla liberissima volontà. 

Se non che, sebbene questo concetto cosi puro e solen- 
ne della sovranità esprima un obbietlo reale ed indistrut- 
tibile^ tuttavia i modi di manifestazione cadono in mezzo 
alla variabilità della vita individuale, laddove lo scontro 
degr interessi accidentalmente repugnanli e contrastanti 
travisa e maschera Tespressione dell'intelligenza pura e 
della incorrotta volontà. Perciò un gran problema é sta* 
to sempre quello di trovare i modi e le forme più sicure 
e più certe da cogliere e rappresentare immutabilmente 
in mezzo al tumulto degPinteressi individuali la intelli- 
genza e la volontà pura del diritto. In più e più manie- 
re si é risoluto nei diversi tempi e nei diversi luoghi il 
difficile problema. Ma é certo che le accidentalità delle 
forme non han potuto né potrebbero mai guastare T in- 
tegrità e Timmutabìlità dell'idea. La sovranità é stata 
ora bene ora male, ora più ora meno chiaramente rap^ 
presentata dalle persone, ma ella é rimasta e riman sem* 
pre coi suoi tre caratteri di una, indivisibile ed incomu- 
nicabile. * 

Gli stessi altresì deve dirsi essere stati sempre i suoi 
elementi, cioè i tre poteri che la costituiscono e che 
chiamano il potere legislativo, il potere giudiziario ed 
il potere esecutivo. In effetto la sovranità come intelli?* 
genza del dritto applicata alle condizioni di un popolo , 
proclama questo dritto medesimo, cioè raccoglie e ban- 
disce il concetto della giustizia civile in massime uni* 
versali antecedentemente ai fatti delle persone ed ai casi 
individuali. In ciò fare la sovranità si manifesta /«^««Az/ft- 
ce. La sovranità pronunzia qual sia il dritto nei casi no» 
golari, e dopo i fatti degl'individui, provocata dallo scoa* 



33 

Irò e dal oontraslo degrinlcressi e delle opinioni indivi- 
duali, fri ciò fare I a sovranità si costituisce giudicatrice. 
Finalmente la sovraniià come volontà operante attua 
e mette in essere il diritto che ha proclamato sia in mas- 
sime geaerali sia in giudizi particolari. Id ciò fare la 
sovranità si dimostra propriamente esecutrice ed ammi* 
nistratrice. Eoco adunque la sovranità nei suoi tre n[H)- 
menti di azione: ecco i tre elementi, come dicono, della 
sovranità. 

E chiaro che i tre poteri di cui parliamo sono essenzial- 
mente indivisibili, anzi essendo essi medesimi gì i^/^m^n- 
// e non gli effetti della sovranità, Tunità ed indivisibi- 
lità di questa risalta dalla connessione e relazione intrin- 
seca di quelli. Adunque i tre poteri non potrebbero con- 
cepirsi separati e distinti senza distruggere l'idea vera di 
sovranità. E sebbene si trovi proclamata la massima che 
la divisione di questi poteri sia la prìncipal garentia dello 
slato, ciò non è vero che in un senso tutto pratico, cioè 
nella sola applicazione dei principi. La divisione de' pote- 
ri in questo caso e (sanzionata nella gerarchia delle perso- 
ne destinate a prodamare e compiere il diritto nello stato. 
E sifiFatta divisione estrinseca lungi dal contrariare Tintrin- 
seca indivisibilità del concetto, é anzi intesa a mantenerla 
Del modo più assoluto. La variabilità dcgrinteressi indi- 
viduali accidentalmente ripugnanti fra loro e il solo pe- 
ricolo, come abbiamo detto, che può turbare l'espressio- 
ne sincera della pura intdligenza e volontà del diritto. 
Or se si troveranno tali modi e tali espedienti che questo 
pericolo resti allontanato o almeno affievolito cousiderabil- 
mente, ))Ì80|gnerà dire che quei modi e qu^li espedienti 
non ripugnano assolutamente a conservare unica ed indi- 
visibile la sovranità. E la divisione dei poteri nella gerar- 
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chia serve appunto a questo scopo, perclM^ mira a con* 
nettere e contrapporre in modo gU interessi individuali > 
che le loro ripugnanze accidentali o trovino uno sfogo 
innocuo allo stato, o nel loro urto si equilibrino e si rin- 
tuzzino a vicenda. Quando si è giunto ad allontanare 
questo pericolo, Tintelligenza e la volontà del diritto rìu- 
scird fuori spontanea nella sua purezza ed integrità. 

§. 3. 
Forma politica dello stato. 

Indicare qual sia la forma politica di imo stato signi- 
fica il medesimo che denotare il posto, il luogo e le per- 
sone dove risiede la rappresentanza della sovranità in un 
popolo. Onde la forma politica accenna le forme della 
sovranità nella sua triplice qualità di legislatrice, di giu- 
dicatrice* e di esecutrice; ed una nazione dicesi avere 
una forma diversa da un'altra, secondo che ciascuno dei 
tre poteri é in diverso modo esercitato e rappresentato, e 
secondo che nella loro materiale rappresentanza tutti e 
tre i poteri sono riuniti o separati fra loro, e riuniti o se- 
parati in un modo piuttosto che in un altro. 

Quelle norme generali che disegnano la forma politi- 
ca di lino stato si dicono le leggi fondamentali di esso. 
Per lo che le leggi fondamentali precedono logicamente 
6 dominano la legislazione, il giudizio e Yesecuzionej o 
per lo meno sono una parte principalissima delle leggi 
dello stato, che resta generalmente distinta dal rimanen- 
te della legislazione scritta o non scritta di un popolo. 

Per quanto varie intanto possano apparire le forme 
suddette^ chi ben considera trova che dal seno della mo« 
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narchia cosi detta feudale ^ che. ha dominata l'Europa fino 
a qualche secolo Ta , due forme principalmente sono de- 
rivate e sono riuscite a dilatarsi ed occupare quasi tutti i 
paesi civili della presente Europa. In fatti , meno alcune 
poche eccezioni , le due forme politiche che prevalgono 
oggi nella civile Europa sono la Monarchia assoluta e 
la Monarchia rappresentativa^ e Tuna e Taltra sono te- 
stimonio del cammino progressivo della società umana , 
la quale non ha potuto generarle che tardi e quasi nel 
maggior esplicamento delle sue facoltà , quando cioè un 
fatto importante erasi verificato, la scomparsa delle caste 
privilegiate e la legale uguaglianza delle persone innanzi 
alla legge. La Monarchia feudale era fondata sul prìncijMo 
opposto^ cioè sulla legale disuguaglianza delle persone e 
sulla permanente preminenza di certe classi sulle altre. Il 
fatto della bellica occupazione del suolo avea stabilita una 
gerarchia legale e perpetua che quasi per proprio diritto 
esercitava i poteri sovrani , e che solo con apparenti le- 
gami si riuniva al centro del governo. Ma quando la ine- 
vitabile trasformazione di quell'ordine transitorio fu com- 
piuta, quasi generalmente come dicevamo due forme pre- 
valsero, la monarchia rappresentativa e la monarchia 
assoluta. Vediamo brevemente in che consiste l'una e Tal- 
tra forma, e come i tre poteri sono in ciascuna di esse 
espressi e rappresentati. 
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Monarehia rappresentativa. 

Generalmente, fuori la Monarchia assoluta^ quasi tut- 
te le altre forme politiche possono dirsi rappresentative^ 
in quanto che per la impossibilità in cui si trovano non 
solo le masse popolari ma anche le classi e caste sociali 
di amministrare direttamente e personalmente lo stato , 
sono obbligate a farsi rappresentare da delegati eletti. 
Quindi si possono dire rappresentativi tutti i goyerni o 
propriamente popolari, o anche semplicemente aristo- 
cratici, dove una o più assemblee di membri eletti e de- 
legati esercitano il potere sovrano. Ma, lasciando stare 
di questi, diciamo qui solamente della monarchia tempe- 
rala o rappresentativa ^ secondo i principi piìi comune- 
mente adottati in Europa e secondo le forme che in que- 
sta specie di governo assume la rappresentanza della 
sovranità e K esercizio dei tre poteri. 

Dagli ordinatori della monarchia rappresentativa tien- 
si per vero che tre elementi siano del pari necessari e 
debbano concorrere insieme alla conservazione dello sfa- 
to. Si riguarda come indispensabile la presenza e l'au- 
torità superiore di un principe sovrano, perché lo sguar- 
do unico e complessivo di una persona messa al centro 
della nazione, là dove tutte le fila dell'amministrazione 
vanno a riunirsi e tutti gl'interessi ripugnanti vanno a 
risolversi, é riputalo supremamente utile a comprendere 
la somma dalle cose e l'unità dell'interesse nazionale. 
Senzaché, la trasmissione ereditaria della regia quali- 
tà é riguardata come l'unico rimedio per assicurare la 
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slabililA deilo stata» per infreòare le aiobizioni e pre- 
venire i tunmlti^ e per dare a dir ooftì un centro fisso ed 
inalterabile al gran movimento della nazione, e come 
un'ancora di salvezza e di sicurezza alla nave dello sta* 
to. Dioesl in secondo luogo necessaria una rappresentan- 
za aristocriitiea;, perdrà sebbene Faristocrazia della forza 
possa es9er& odmbattuta e f espinla, tuttavia riman sem* 
pie uà' altra specie d'aristocrazia die é impossibile di- 
struggere, doé Faristocrazia del senno, della gloria, del- 
la virtù, del valore e delle riccbezze. Dicono pertanto che 
bisogna dare un posto legittimo a questa spedo d'aristocra- 
zìa, si per iknpedire che ella se lo procuri violentemente da 
se> e si per profittare della superiorità dei suoi lumi e della 
sua considerazione. Finalmente so^engono che sia neces* 
sano Fintervento di rappresentanti popolarì,perché si sti- 
ma diQ se la massa della nazione non ha delle persone e- 
lette dal suo seno die facciano risnonaie la loro voce^ non 
potrdibonsi intendere le condizioni ed i mutamenti conti- 
nui (fella vita civile, e mandiercbbe l'espressione legittima 
ddl'interesse universale della nazióne. Da questi prindpì 
traggesi per prima oonseguenza che l'espressione della 
volontà legislativa debba risultare dalla conformità ed 
armonia di tre voci distinte , doé quella del principe , 
quella di una camera aristocratica e quella di una ca- 
mera popolare , e che in somma il potere legislativo 
debba esser eserdtato insieme dalle tre autorità. 

Per rispetto al potere esecutivo gli ordinatori dello sta- 
to rai){>resentaliva haa dovuto ad ogni patto riconoscere 
che l'unità del wden e del patere è condirione essenzia- 
le y senza di cut il doi^io movimento governatiTO non 
può avere effoHo. Per lo che hanno coochiuso che l'eser- 
cizio di questo potere deUta essere tutto nelle mani del 
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principe. E perdié trovavano poi difficile e pericoloso il 
proclamare una immediata risponsabililà del capo del 
governo in faccia alle camere^ han creduto ovviare al 
pericolo con l'ingegnoso stratagemma della risponsa- 
bilità ministeriale. La rìsponsabilità ministeriale sta in 
dò, che mentre i fatti e le deliberazioni del principe ri- 
mangono sacre ed irreprensibili, gli agenti supremi del- 
l'amministrazione che Io circondano rispondono perso- 
nalmente alle camere degli effetti di una mala esecuzio- 
ne delle leggi. 

Finalmente il potere giudiziario rimane, secondo i 
principi dello stato rappresentativo , essenzialmente di- 
stinto dagli altri poteri , sebbene la gerardiia che ne é 
investita sia collocata sotto la suprema vigilanza del 
principe, e sia da lui nominata. Per Tordinarìo in questi 
governi é adottata l'istituzione de^ giurati, doé la distin- 
zione della controversia di fatto dalla controversia di 
dritto. Di che avviene che la gerarchia giudiziaria del 
governo, ritenendo per se la sola applicazione del dritto, 
lasd il giudizio del fatto nelle mani dei dttadini, i quali 
con certe norme ed in certo numero si raccolgono volta 
per volta a deliberare. 

$. 5. 

Manarùhia assoluta. 

In questa forma di governo l'unità ideale della sovra- 
nità é rigorosamente espressa e rappresentata dall'unità 
materiale della persona. Quindi risulta l'assioma unico e 
fondamentale della monarchia assoluta^ che tutta quan- 
ta la sovranità con tutti e tre i suoi elementi sia eminen- 
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temente raccolta e concentrata nel principe ; onde egli 
ritiene la triplice qualità di legislatore, di esecutore e di 
giudice supremo dello stato. 

Se non che, dovendo circondarsi di braccia e d'istru- 
menti per l'esercizio dei tre poteri , egli ritiene o delega 
alla gerarchia governatrioe nel seguente modo. 

Ritiene tutto a se il potere legislativo, e procura di ot- 
tenere per via di consigli che gli vengano da alcuni col- 
legi consultivi, collocati presso di lui o sparsi qua, e là 
sulla facda del territorio, quella pienezza di lumi e d* i- 
struzione che negli stati rappresentativi si ottiene colle 
discussioni parlamentari. 

Ritiene in secondo luogo una parte più importante del 
potere esecutivo^ e delega il resto ad una gerarchia che 
r esercita in suo nome e sotto la sua subordinazione. E 
questa gerarchia esecutrice non è risponsabile ad altri 
che a lui del mandato ricevuto. 

Da ultimo per rispetto al potere giudiziario^ il prìnci- 
pe lo delega tutto ad una gerarchia essenzialmente di- 
stinta e separata dalla gerarchia esecutrice. Il potere 
giudiziario sifiFattamente delegato é esercitato a nome del 
principe, il quale ritenendo la censura suprema di esso, 
e talora anche il diritto di rivedere e approvare in ulti- 
mo grado di giurisdizione, ritiene esclusivamente per 9e 
il cosi detto diritto di grazia, ossia il diritto di dispen- 
sare alle condanne penali pronunciate dai giudici or- 
dinari. 
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GAP. in. 

5. 1. 

Essenza e partizioni della Legislazione, 

Dichiarato il valore delle voci stato e sovranità^ riu- 
scirà agevole determinare il significato della legislazio- 
ne eài vari modi onde questa voce può intendersi. 

La sovranità formola e pronunzia le massime dirigen- 
ti del diritto conservatore dello stato, e queste massime 
sono raccolte e custodite per servire di norma costante 
all'esercizio dei poteri sociali. Già costituisce la legisla- 
zione, la quale come si vede ha la sua origine apparen- 
te e sensibile negli organi rappresentativi della sovrani- 
tà, ma la sua sorgente vera ed essenziale nella giustizia 
immutabile e nella verità eterna delle cose , perciocché 
il vero e solido fondamento di ogni stato è la verità e la 
giustizia. La legislazione adunque é a dir cosi il te- 
soro della sapienza civile e politica raccolta nel capo 
dello stato e formulata di una o di un'altra maniera, se- 
condo il grado di sociabilità a cui il popolo si trova per- 
venuto. La legislazione tuttaquanta si dislingue in parti 
e queste parti si riferiscono a ciascuno degli oggetti di- 
versi che possono formar materia delle leggi. 

In quanto dunque la sovranità legislatrice definisce e 
costituisce se stessa, cioè in quanto dichiara la forma po- 
litica dello stato* e dice come si debbano intendere rap- 
presentati i tre poteri, crea quella parte preliminare di 
legislazione che innanzi abbiamo chiamalo leggi fonda- 
mentali. Le leggi fondamentali sono tardi e raramente 



formulate ed espresse , e per lungo lempo rimangono 
come norme pratiche direltiTe dello slato , e come pre- 
supposto necessario e base di tutte le altre parti della 
legislazione. 

La YoIoutA legislatrice manifestandosi quiodi secondo 
i modi e le forme determinate dalle leggi fondamentali 
e secondo la forma politica adottata aeUo stato, si occu- 
pa a dichiarare e definire due ordini important}83Ìmi di 
drifti e doveri delle persone , cioè i dritti e doveri che na- 
scono dal doppio genere di relazioni delle persone tra 
loro medesime e delle persone rispetto allo 9tatù. Qfm 
nascono altre due parti della legislazione, il dìnlìofHb^ 
bUeo ed il diritto privato, o pfultosto le leggi civili e le 
leggi amministrative , e quindi come oomplemaito e 
sanzione delle une e delle altre le leggi penali o il di- 
ritto penale* Questi tre ordini di leggi costituiscono in* 
sieme colle leggi fondamentali le parti componenti la 
legislazione, la quale può dirsi contenere perciò le leggi 
fondamentali^ le leggi amministrative ^ le leggi civili 
di dritto privato e le leggi penali. 

È bene avvertire che sotto il nome di diritto pubblico 
di uno stato suole da molti comprendersi la doppia cate* 
goria delle leggi fondamentali e delle leggi ammini- 
strative, e da taluni ancora le leggi penali^ in quanto 
che tutte queste leggi si riferiscono direttamente alla 
personalità morale dello stato nelle sue immediate rela* 
zicmi colle persone e colle associazioni nazionali. In ogni 
modo è certo che le leggi amministrative propriamente 
dette si distinguono di loro natura da tutte le altre 
parti della legislazione , e specialmente dalle leggi di 
diritto privato. Le leggi amministrative rappresentano e 
regolano i modi e le forme pratiche secondo le quali si 
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oompie il di^io moyimento dello siato ^ ossia si niooo- 
glie e organizza la forza sodale e si versa e si osa ai 
fini diversi a coi é destinata. Qaesta d^^pia e difficile 
funzione ha norme fisse e costanti, e tuttavia nelle sue 
particolari determinazioni é obbligata a seguire ed ac- 
compagnare l'assiduo movimento della società. Le leggi 
civili invece hanno un fondamento più comune e più no- 
lo, perciocché il sovrano nel costituire il diritto privato 
iMHi fa che impossessarsi delle relazioni individuali e 
familiari messe dalla natura negli uomini, e circondarle 
solo di cerie determinazioni di tempo^ di luogo, di modo 
e di quantità senza le quali il potere dello stato non po- 
trebbe spiegare la sua azione conservatrice. Or queste de- 
terminazioni fissate una volta possono rimanere lunga- 
mente inalterabili. 

Tali sono le parti della legislazione: vediamo le for- 
me diverse secondo le quali si manifesta. 

§. 2. 
Forme diverse delia legislazione. 

In tre forme può maniFestarsi la legislazione di un 
paese ^ secondo ì perìodi diversi in cui si trovi la socie- 
tà. La legislazione può essere coneueltidinaria^ o eeriUa 
semplicemente, o infine scrìtta e compilata in Codice. 

È consuetudinaria quella in cui ì modi di manifesta- 
zione non sono altro che i fatti e le azioni esse stesse che 
si distinguono per la loro uniformità e perseveranza, e 
che per conseguenza comandano colla forza delPabitu- 
dine e coir autorità dell'esempio e della tradizione. In 
questa forma é la massima indeterminazione , essendo- 
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die i principt dirìgeùli rimaogùao a dir cobì sepolti nel- 
Taoddentalilà e variabilità dei casi. 

Quando un popolo acquista tanto figor d'intelletto da 
poter astrarre dalla pratica della yita civile i prìncipi di- 
rigenti più immediati, allora il legislatore li riduce in i- 
scrittura e comincia la legislazione ^erii^fo, per la quale si 
dà per dir cosi torpo e figura alla volontà legislatrice na- 
scosa dapprima e quasi mula. La legislazionQ scritta suo- 
le correre a lungo per una serie indefinita di promulga- 
zioni che si accumulano e si collocano le une a fianco 
delle altre y senza altra regola e senza altro ordine che 
quello che porta il corso degli avvenimenti. 

Allorché infine un popolo é in istato d'intelligenza e 
maturità anche maggiore allora il legislatore non con- 
tento di scrivere le leggi y si studia di dar loro forma 
scientifica e unità di Codice. Una legislazione ridotta in 
Codice dimostra una intelligenza e coscienza massima- 
mente esplicata; dimostra uno spirito già compreso e do- 
minato dairunità assoluta ed eterna del giusto e del ve^ 
ro^ e però un Codice non suole apparire se non dopo 
lunghe disputazioni scientifiche delle scuole e dopo un 
forte e vivace ordinamento dello stato. 

Se questo progresso naturale delle cose é vero , appa- 
risce la poca consistenza di quelle opinioni che impu- 
gnano incondizionatamente la legittimità di una o di 
un'altra ddle sopraddette forme legislative. Sono infatti 
di quelli che mostrano quasi negare l'autorità della con- 
suetudine e non riconoscono legge vera se non quando 
é di qualsivogUa maniera ridotta in iscrittura. Altri in- 
vece nolano essere vera autorità nelle leggi scritte eri- 
tenendo le vere leggi essere consuetudinarie ^ dicono 
la scrittura non essere che semplice dimostraziope del 
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fiitto sociale, te leggi scritte non poter mai aviste per m 
sole forza di prescrii>ere autorevdmente qualche cosa, 
ed tinà volontà I^slativa superiore alla consuetudine 
esisere una cobiraddizione ed un oontroseoso. Infine yì ha 
di quelli che credono per Io meno piena di piericoli la ri« 
duzione delle leggi in Codice , e dicono die la pretea* 
sione di ridurre le leggi alla semplicità di una istituzio- 
ne scientifica tende a fare immobile la società e sconosce 
la indefinita progressività della vita pubblica e privata. 
Queste epinioni contraddicono i fatti ed i principi. 
Senza alcun dubbio la società umana comincia dairnpe- 
rare secondo ì principi ma senza scienza metodica di es* 
si, ossia comincia dall'attuare i principi nella individua- 
lità dei fatti singolari. È perciò verissimo che la volontà 
legislatrice prima di manifestarsi colla scrittura si mani*. 
Ibsia praticamente coirautorìtà delle abitudini, e quindi 
die la consuetudine sia il primo passo e la prima fcv- 
ma della legislazione. Ma la riflessione comincia di poi 
mano mano a svoIgeiBi, ed allora si manifestano in fior- 
mole i principi dirigenti meno universali, ed allora quel- 
le massime sono proclamate in iscrittura. Ma quella scrit- 
tura non é già come ^ crede da alcuni una semplice lie* 
eertzione della consuetudine, dappoiché quando la co- 
noscenza dei principi si fk tanto chiara da poterli scrive- 
re e formulare, i prìncipi correggono di molto la con- 
snetndiné cieca ed indeterminata. Onde le leggi scritte 
non sono una accidentale e inutile novità: esse hanno 
ima destinazione propria e legittima di perfezionare la 
consuetudine e di anticipare il cammino della legislazio- 
ne. Finalmente si dee concediere die ci é un mMsimo 
movimento d'intelligenza ed una massima' perspicuità di 
coscienza quando il legislatore si applica a dar forma scien- 
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tifica alla legislazione. Se é indubitata l'intrinseca ar- 
monia delle cose neir ordine di natura, non può esser 
chiamata follia la fatica che assumeranno gli uomini di 
ridurre per quanto é possibile le loro leggi ad unità di 
codice. Né dò può rendere immobile la società civile^ 
perché nella massima astrazione ci ha massima sempli- 
cità di cammino^ ed ogni passo fatto verso la verità per 
la via dèlia scienza giiadagna più in una volla che non 
aveva in cento la pratica deca e istintiva. Si ravviseran- 
no assai pi il agevolmente gli èmni di un còdice die non 
quelli di una Ic^gtslazione scritta e sparsa: ami é appmi* 
to la facilità di censurare i codici ébe ha richiamata con- 
tro di loro tanta censura. Se un codice parrà sempre 
monco e imperfetto^ la conosduta imperfezione sarà^ er- 
dò pur sempre stimolo a perfezionarlo. Vero é in falli 
die sebbene la scrittura esprima apparentemente il voto 
della perpetuità, pure la mutazione delle leggi scritte é 
continua ed accompagna agevolmente il molo della vita 
cifile. Ed é necessario ricordare ancora che dò deve 
prindpalmente attribuirsi alla giurisprudenza ed alla 
mterpetrazione forense, la quale é vigilantissima a d^ 
chiarare la mutazione delle cose , trasfturmando il signi- 
ficato delle parole ed accomodando le vecdiie norme alle 
novelle convenienze. La giurisprudenza é per tal modo 
complemento insieme e preparazicme alla legislazione j 
in quanto che interpetrando addoldsce la durezza e la 
inqn^rtunità deye antidto fermde, e illustrando e di- 
^putendo provoca le disposizioni nuove. In questo senso 
l'interpetradone forense é cooperàtricè delle leggi scritte 
e delle compilazioni dei codid, ed i ginreperiti sono 
grinterpetri deHo stato di una nazione e della civiltà. 
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GAP. IV. 

$. 1. 

Oggetto e sùopo delPJmminist razione. 

A definire nel modo più semplice la voce Jmmim" 
strazione basterebbe dire che essa rappresenta T eserci- 
zio de^li altri due poteri elementari della sovranità, cioè 
del potere giudiziario e del potere esecutivo presi iu^- 
me , e che quindi V tantninistrazione sia propriamente 
la legislazione messa in atto. Ma sebbene alcuni riferì** 
scano ramministraadone all' esercizio 4]el solo potere ese« 
cutiyo e ne restringano cosi anche più il significato^ noi 
in yeoe per esprìmere il concetto in una forma netta e 
compiuta diciamo che F Amministrazione rappresenta 
tutto intero il doppio movimento conoentralivo e diffu- 
sivo della forza sociale , secondo la forma costitutiva 
dello stato e secondo le norme contenute nella legisla- 
zione generale. Con queste parole é espressa T indole 
vera deirAmmistrazione , e riesce facile spiegarne chia- 
ramente il significato. 

Senza dubbio, obbietto délV amministrazione è ge- 
neralmente l'organismo e Tunild collettiva di qualsì- 
TOglia associazione umana. L'amministrazione in questo 
modo va a metter capo in quel fatto antico e primilivo 
per lo quale gl'individui tendono continuamente ad ag- 
grupparsi e quasi a fondersi in certe unità Qomplesave 
che quasi prendono il posto delle individualità materiali 
ed assumono i caratteri e le facoltà delle persone viventi. 
In fatti , mentre la filosofia e la storia si applicano a ri- 
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cercare in qtial modo dal prìnciiiio della soeidbiKtà na- 
scano e si riproducano queste agglomerazioni e questi 
rayyicinamenti sempre crescenti delle persone, e per 
quali leggi e circostanze si costituiscano o si dissolvano, 
e si leghino tra loro e si dividano , Y amministrazione 
invece si occupa a trovare le conseguenze di questo fatto 
ibndamentale , cioè a studiare V organismo intimo di 
quelle personalità morali e collettive , le scerete leggi 
che ne regolano Y esistenza ed il movimento, per quindi 
dedurne le norme pratiche di conservazione e quasi le 
forme e modi di educazione e progresso di ogni corpo mo- 
rale. Per tal guisa Y amministrazione sopra una base ri- 
gorosamente scientifica, quale è quella della intrinseca 
socialità e solidarietà della famiglia umana , fonda un 
sistema di assiomi e di conclusioni che ha per oggetto ciò 
che v' ha di più grande, di più degno e di più importante 
sulla terra> cioè la necessaria e naturale associazione degli 
uomini tra loro. Ma se questo è il significato generico e 
volgare della voce amministrazione y la quale perciò ri- 
toma sovente nel linguaggio comune e molto più nel lin- 
guaggio legale come la condizione di ogni forma asso- 
ciativa, trattandosi dello et(zto si presenta con una certa 
determinazione maggiore e quasi con certi più ristretti li- 
miti che nascono dalla qualità differente delPobbietto 
della sua azione. 

Certamente anche in proposito dello etato Y ammini- 
strazione ha per obbietto la conservazione e lo sviluppo 
di un organismo di personalità morale e collettiva die 
aspra anch' essa ad avere una sua esistenza e capaci* 
tà legale ed una certa vita sipiigliante alla individualità 
reali. Ma lo stato nojk si presenta come agglomerazione 
immediata d'ii^dividui e di famiglie. Si presenta invece 



eome agglomeracioiie di altre società mioorì , cioè di al- 
tre personalità coUetlife, le quali p^ esser più immedia* 
te e più conerete pollano di già eoo se certe oondiiioni 
per le quali é nel t^npo stesso appareodhiato e sempli- 
ficalo ròrganisrao dello stato, Ayviene perciò che quella 
medesima amministrazione si mostri in doppia forma > 
come regolatrice diretta dell' organismo delle società mi- 
nori , e come conservatrice indiretta di quei medesimi 
organismi , mediante la più vasta ma più semplice as- 
sociazione dello stato. Ma anche cosi diversamente con- 
siderata V amministrazione , il suo significato rientra a- 
gevolmente nei termini detti di so]^a. Essa rappresenta 
nello stato , come rappresenta nelle minori società , il 
doppio movimento concentrativo e diffusivo della forza 
sodale^' sebbene in forme e proporzioni diverse. 

In effetto , quando si é parlato della mwranitd come 
espressione della personalità morale intelligente e vo^ 
lente del diritto , ossia di quella unità collettiva a cui 
aspira lo stato, si é aggiunto che questa personalità non 
avrebbe esistenza reale se non raccogliesse visibilmente 
i mezzi da operare , e che questi mezzi debbono essere 
attinti dal seno della stessa società umana die é desti- 
nata a governare. Or con ciò Tiene a dirsi che quando la 
sovranità ha costituito se stessa colle leggi fondamenicUi 
ed ha espressa la sua volontà regolatrice colle norme le- 
gislative d'ogni sorta, non ha fatto che metà del cam- 
mino, o piuttosto ha a]^recchiate semplicemente le basi 
della sua aziene. La sua azione conviene adunque che 
oomind davvero col raccoglimento e ooncentramento 
della forlEa necessaria a opìsrare , e die poi questo con- 
centramento si ripeta e rinnovelli pefennemente , si che 
per un continuato movimento si fooda per dir cosi ri- 
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omiparire ad ogni istante la fila e la persoda dello sta- 
io. Or qneslo movimento primo ripetuto e rinnor oliato 
assìduaÌBeote non é che la prìtaa parte dell'Amministra- 
zione applicata allo stato, e siccome per ossa si pnò dire 
che lo stato si oostitnisca e sì renda in atto ytTo e visi- 
bile, con questa prima parte TappelUamo Ammimstra^ 
zicne di stato. 

VJmmininistraziane di stato , espressione del racco- 
glimento e concentrazione della forza sociale , richiama 
naturalmente im' altra parte o piuttosto un secondo pe- 
rìodo deirAmmimstnudone, il quale noi appelliamo Jm- 
nUnistrazione cimle. In fatti , impiegando la forza e 
gristrumenti raooolti nel dar vita a tutti i diversi scopi 
soeinli espressi ndla l^gishttione^ ossia compiendo il se- 
esodo movimento di diffusione e di distribuzione della 
ftmsa sociale, si viene per cosi, dire ad attuare il grande 
scopo della società civile tutta quanta, quale é la con- 
servazione della ginstiao e del diritto ndi' esercizio di 
tulle le sue facoltà. Questo movimento diffusivo dino- 
tiamo ora a^nmto col nome di AmminUiirazione civile^ 
nella quale come altrove vedremo si comprende anche 
i](iudche cosa di quella più singolare e concreta direzione 
che si riferisce all'organismo particolare delle assoeiazio^ 
ni mioori comprese netlo stato. 

L'AmminisfirazìeBe di statoe TAmministrazione civile 
sono i—todne oomprese in quello che dieesi esercizio del 
peleie esecuthó. 

Ma rimane eziandio un terzo uffitio a compiere , doò 
il custodire e difénéere la doppia opera, risolvendo le 
ccmtloMrsie che insiMrgono sia tra cittadmi e cittadini 
per applioaaione del diritto privato^ sia tra i cittadini e 
fo^ stato per occasione del doppio movimento governativo 
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pìufa e di88ipat4| oampiula per papW 4b^ ommìQistm- 
lorì^ e dissipata per màìim ddgli iinmim o per aoddentì 
imprevedati. Onde nelFmia e nell'altra amminisimiBO- 
ne coaviea dislixiguere un primo procedimento con che 
ti corre dirittamente aHo soopo, da un seeondo oon cui 
ramministrazione ritorna per dir cosi sopteflemedeBima, 
per impedise cbe ni^nta (tirlH o dislirugga la ava doppia 
opera* Questa seconda onisa dell'amminislrarione dìMte- 
remo ool nome di Pùtìasis. E la polizia aara detta jsolfxtti 
di Mtah palifM cMie eeoondo dua apparirà come 
oomplemmto deUlunniioiBtffiuione di «tato m dcU'ammi- 
nisIrazioBfi civile. 

Resta rammiaistrauooe oantaizioaa, per la quale é fa* 
die inleodeM cbe, avendo esaa uno soc^ nnioo e sem- 
plioej cioè la dadsiooe d^le eootroversie fra grinteressi 
repugnanti, la sua distrìlwzioDe dovrà solo ricavarsi da- 
gli oggetti diversi a cui si volgerà. £ perù come le con* 
trov^rsie possoao sorgere nel primo o nel secondo stadio 
dd movimento governativo^ ovvero nella semplice appli* 
cazione del dritto privato tra incittadini, oosi la sua pri* 
ma divisione sarà in Contenzioao amtmnisirativo di 
Hato e dvUe, ed in eantenziaao ordinario propriammte 
detto. Le ulteriori divisioni del contenzioso risulteranno 
naturalmente dàlie parti diverse dell'amministrazione di 
stato e deU^ammimstramone civile, secondo che la con- 
troversia si agiterà per occasione di una o di un'altra. 

Gtmchiudialno queste preliminari considerazioni sulla 
distribuzione del dritto amministrativo, ponendo sotto 
gli occhi un quadro delle divisioni e suddivisioni di esso 
in queirordine ed in quel modo che si troveranno di- 
scorse nei tre libri che seguiranno a questo primo. 
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Prospetto delle partiziom teoretiche 4el diritto 

amminieirativo. 
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AxmniBmàaaom di wfàxo owiiubia. 

1. Gerarchia cirila, centrale e territoriale 

2. Gerarchia militare 

3. Finanza 

4. Polizia di stato 



IL 



AMinfflSTRAZIONB CIVIM ORDINARIA. 

Parte preHminare. 

1. Distinzione delPinteresse nazionale e locale 

2. Sistema probatorio 



Obàietti4ioerei dell^4ìimmnietrazione. 

3. ProprielÀ ed opere puhUiche 

4. Annona e salute pubblica 

5. Commercio industria arti e mestieri 

6. Sciewe, Lettere e belle Arti 

7. Culto ed istituàoni religiose 

8. Educazione pubblica e privata 
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Azione sussidiaria. 



9. Beneficènza pubblica 

10. Polizia civile 
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▲«MimSf ÈAZtON« colf tkNZtOBl . 

Contenzioso di stato. 

1. Conflitti 

2. Contenzioso finanziera 

3. Contenzioso penale di stato 

Contenzioso civile 

m 

1. Contenzioso civile amministrativo 

2. Contenzioso civile ordinario 

3. Contenzioso penale ordinario. 

Innanzi di venire a discorrere ed illustrare il quadro 
delle partizioni amministrative , é mestieri osservare che 
non ultima parte dello studio della scienza é il segnare le 
relazioni che intercedono fra Tuno e l'altro ramo delVam- 
ministrazione pubblica. Soprattutto meritano attenzione 
quelle che passano tra Famministrazione di stato e Tam- 
ministrazione civile nei diversi stadi di progrèsso della 
civiltà de'popoli. E la storia dovrà venir sovente in aiuto 
della teorica per ispiegar le ragioni per le quali certe 
parti dell'amministrazione trovansi meglio sviluppale che 
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certe altre , e perché alcune sono state sovente nel fatto 
circondate di una importanza maggiore di quella che 
sembra lor concedere la scienza^ mentreché alcune altre 
cui la scienza dà unMmportanza gravissima, si trovano 
quasi poco curate od ignorate. 

Ancora un' altra avvertenza dobbiam premettere. La 
distribuzione delle materie amministrative che apparirà 
assai lucida e semplice nella esplicazione del nostro qua- 
dro teoretico, non sembrerà tale allorché vorrà tentarsi 
di aooofnodarla al diritto positivo di una o di un'altra 
nazione. In somma la distribuzione delle parti di un si- 
stema qualunque di legislazione positiva che risponda 
esattissimamente alle partizioni teoretiche della scienza 
si troverà esser cosa oltremodo difficile e quasi impossi^ 
bile. E pur nondimeno ciò non dee toglier punto di au. 
tonta e di fiducia al quadro delle teoriche e delle parti- 
zioni amministrative. Perciocché da una parie il legisla- 
tore , come in ogni pratica applicazione del diritto al 
fatto , é obbligato ad ordinare i rami dell' amministra- 
zione secondo il comodo e le condirìoni presenti della so- 
cietà ^ e non secondo il quadro di una metodica ed a- 
stralta partizione. Dall'altra parte é obbligo della scienza 
e di chiunque studia i fatti nell'interesse della scienza di 
analizzare le parti materialmente disordinate e confuse^ 
e trovare in esse un ordine ideale rigorosamente logico, 
per poterne comprendere la natura e i principi regola- 
tori, è utile richiamare fin da ora Tattenzione sopra que- 
sta difficoltà degli studi amministrativi , essendo fre- 
quenti le occasioni di ricordarla di qid innanzi. 
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AMMINISTRAZIONE DI STATO ORDINARIA. 



$. l. 



Caratteri delPJmtAinisirazione di stato. 



A meglio GompiODdere la definizìoDe già data deìVJnh 
miniétrazione di stato è neoessario didiiararne qui più 
partioolarmeiite rindole ed i caratteri essenziali, per eoo- 
sìderarla poi a parte a parte nelle sue ulteriori dìyi- 
sioni. 

V Amministrazione di stato adunque fu detto essere 
il cammino della forza sociale Terso il centro del gover- 
no per fornire al sovrano i mezzi e gV istrumenti neces- 
sari agOTemare ed amministrare. Quindi la prima parte 
del diritto amministrativo di una nazione comprenderà 
tutte quelle leggi e tutti quei regolamenti , i quali co- 
mandano e dirigono il raccoglimento della forza sodale^ 
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secondo le basi stabilite dalle leggi fondamentali e co- 
slilutive della sovranità. E benché tali leggi e regola- 
menti possano avere aspetto vario secondo che diverse 
sono le leggi fondamentali dello stalo, pure le differen- 
ze non potranno essere mai altro che accidentali ed e- 
strinseche, mentreché, sia qualsivoglia la costituzione 
politica, r amministrazione di slato non perderà mai la 
intrinseca natura e presenterà sempre gli stessi elementi 
che la differenziano dagli altri rami di amministrazione. 
Essa rappresenterà sempre il primo dei due movimenti 
governativi , cioè il cammino della forza sociale al cen- 
tro della sovranità ; e ben potrà dirsi che manchi ogni 
governo ed ogni amministrazione là dove mancasse per 
avventura questo raccoglimento di una forza qualunque. 
Desumiamo adunque dalla sua. natura i caratteri del- 
Tamministrazione di stato. 

L' amministrazione di stato non fa che raccogliere e 
preparare gV istrumenti di azione al sovrano : laonde 
tutta Famministrazione di stato considerata nella sua es- 
senza non è un fine ma un mezzo. Non e un fine , per- 
ché quando essa ha compiuto il suo corso, Io scopo della 
società politica, non che esser raggiunto, non é ancora 
cominciato a manifestarsi. E d'altra parte un mezzo ^ 
perchè V amministrazione civile non può avere il suo cf- 
fette senza la precedente opera dell' amministrazione di 
stalo che presta al potere le condizioni per operare. 

Se l'amministrazione di stato e mezzo a\V ammini- 
strazione civile^ egli é evidente che il concetto dell'una 
precede logicamente quello dell'altra. Pur tuttavia quan- 
do una volta Io stato si è costituito, ed una amministra- 
zionc qualunque é cominciata a manifestarsi, F ammini- 
strazione di stalo e l' a'mministrazione civile diventano 
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per cosi dire contemporanee , e s^ interpongono per tal 
maniera e quasi si nascondono V una neir altra coi loro 
movimenti , che diventa alquanto difficile il discernere 
esattamente Fazione deir una dall'azione dclF altra. Po- 
tremmo ciò rischiarare con la comparazione del maravi- 
glioso ravvicinamento dei due sistemi delle arterie e delle 
vene nella macchina animale , i quali compiendo due 
uffici affatto diversi , purnondimeno si coofondono in 
modo che appena un occhio perito e pratico basta a sce- 
verarli. Anzi 9 nelle due amminisl^azioni di cui parliamo, 
il ravvicinamento arriva talvolta a confondere la doppia 
azione in un medesimo ramo amministrativo ; in guisa 
che sovente uno stesso ramo riguardato per un lato ap- 
partiene alPamministrazione di stato, riguardato per un 
altro appartiene air amministrazione civile. Né potrebbe 
dirsi esperto nelle dottrine amministrative chiunque non 
avesse la sagacilà di distinguere in ogni amminislraziono 
positiva i due elementi essenzialmente differenti , ossia 
di distinguere in ciascuna il doppio movimento governa- 
tivo che sembra a prima vista ridotto ad un solo. Né é a 
credere che questo immedesimarsi che fanno in appa- 
renza le due amministrazioni sia sempre un errore di 
fatto nascente da ignoranza di dottrine. Per contrario, un 
savio legislatore procurando di semplificare al più alto 
grado il corso dei movimenti amministrativi , e ricor- 
dando il gran precetto deW economia dèlie forze ^ procu' 
rerà che il mezzo ed il fine sicno nella più stretta vici- 
nanza tra loro, cioè che il raccoglimento della forza cor- 
ra quanto più rapidamente é possìbile al suo destino che 
é r amministrazione civile. Ond' é che quanto più V am- 
ministrazione pubblica cresce in semplicità e celerità^ 
altrettanto cresco nella scienza la difficoltà di ben distin- 
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guere ed analizzare le sue parti e di spiegare l'apparente 
contraddizione. 

Un' altra considerazione dimostra ancor più la neces- 
sità di ben discernere Tamministrazione di stato dall'am» 
ministrazione civile. Sebbene Y amministrasdone di stato 
considerata per rispetto air amministrazione civile non 
sia che un mezzo , nondimeno ella può e debbe essere 
considerata indipendentemente in se come avente un fine 
a^e stessa, il quale é il raccoglimento della forza sociale. 
Ciò non toglie che questo fine si trasformi esso stesso in 
mezzoy quando si vuol riguardarlo per rispetto al gran- 
de scopo dello stato> che é la conservazione del diritto : 
ma é pur vero che, facendo astrazione dall' amministra- 
zione civile, Tamministrazione di stato si può riguardare 
in se stessa come avente uno scopo da adempiere e come 
bisognosa di mezzi per raggiungerlo. Onde può ben dirsi 
esserci una scienza speciale dell' amministrazione di sta- 
to io quanto la scienza si occupa del gran problema 
del più eCBcace e vantaggioso modo di raccogliere la 
forza sodale , senza guardare più oltre e senza conside- 
rare il destino della forza raccolta. Questa osservazione 
é di grandissima importanza, perciocché, separando colla 
mente l' una amministrazione dall'altra , si troverà una 
differenza cosi essenziale tra l' azione che si manifesta 
nell'amministrazione, civile , e quella die si manifesta 
nell'amministrazione di stato ^ che é impossibile ragio- 
narne coi medesimi prìncipi. In effètto, vedremo altrove 
che siccome l' anmiinistrazìone civile non è altra cosa 
che l'adempimento dello scopo sociale la conservazione 
del diritto , cosi l' azione dell' amministrazione civile é 
per dir cosi sinonima di conservazione del diritto. Ha 
non potrebbe dirsi il medesimo dell'azione dell' ammini- 
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strazione di stato; perciocché sebbene lo scopo suo ultimo 
sia la oonserrazione del diritto ^ tuttavia essa medesiina 
non si occupa della écmservazione del diritto , ma della 
freparazione dei mezzi per consovare il diritto. Oltre- 
dié Vaziane dell'amministrazione di stato é affatto di* 
versa dall'azione delFamministrazione civile anche per 
un^altra ragione. L'azione di questa non si manifesta 
come ingerenza diretta nelle parti diverse dell'umana 
attività^ ed ha una missione rigorosamente definita dai 
principi regolatori del diritto. Per contrario Fazione del- 
Tamministrazione di stalo ha qualche cosa di più asso* 
luto e di più determinato, perciocché il sovrano in quan- 
to si occupa a raccogliere la forza sociale si dimostra per 
cosi dire in tutta la sua personalità, e si va come aggi- 
rando in tutte le sfere dell'attività umana per attingere 
da tutti i fonti la forza necessaria al grande scopo ddlo 
stato. In ciò fare egli si dimostra intelligente di tutti gli 
altri scopi della sociabilità umana, e serve in certo modo 
a tutu qu^li scopi isolando in mezzo alla nazione un nu- 
mero di persone ed una quantità di yalori, senza poter 
cancellar nessuno dei caratteri naturali delle persone e 
dei Talori e dovendo anzi egli assumere in certo modo 
le qualità di educatore per le persone raccolte, e quella di 
amministratore dei valori per conservarli e dispome. Ma 
ciò che prova andie meglio che l'azione dell'amministra* 
tore di stato possa esser considerata sotto questo aspetto 
indipendente, é che in qualche alterazione violenta dél- 
Tordine sociale avviene di leggieri die l'amministcazione 
di stato si costituisca come fine a se stessa, o per meglio 
dire perda la qualità di preparazione all'amministrazione 
civile e diventi un mezzo ad interessi stranieri ed intrusi 
che raccolgono per se gran parte almeno deUa forza soda- 
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le. Quando ciò avvenga può ben dirsi die non è più la 
sovranità che raccoglie la forza, e che il grande scopo 
dello stato é fallito. E siffatta condizione di cose si é ve- 
duta sovente nella storia, per modo che talvolta sia man- 
cato veramente Io stato là dove sembrava per avventura 
più gagliardemente organizzato, essendoché T ammini- 
strazione di stato quivi si mostrava in forti e gigantesche 
proporzioni^ ma Taministrazione civile quasi non appari- 
va'. E pur nondimeno é anche in ciò da ammirare come gli 
errori degli uomini servano senza volerlo ai disegni di una 
Provvidenza vegliante al bene dellumanità. L'amministra- 
zione di stato é il mezzo alla conservazione del diritto: ora 
il mezzo dovea essere ben perfezionato prima che fosse 
applicato al compimento dello scopo. La perfezione dovea 
nascere dall'esperienza: or le moltiplicate vicende del- 
l'amministrazione di stato e tutti gli errori figli del tempo 
che si sono in essa mischiati han servito appunto a mol- 
liplicame infinitamente gli esperimenti , ed a moltipli- 
care i tentativi per isooprire qual fosse il miglior modo 
ed il più comodo ed efficace a raccogliere la forza sociale 
dello stato. Se la scienza d' amministrazione di stato si 
trova ora in un grado di sviluppo e di chiarezza in- 
comparabilmente maggiore di quella dell'amministra- 
zione civile , questa conseguenza é dovuta alla incredi- 
bile moltiplicità degli esperimenti fatti , all' evidenza in 
cui son messi tutti gli effetti buoni e cattivi di questo o 
di quell'altro modo di raccogliere la forza adoperato da- 
gli uomini ora con virtuoso or con malvagio disegno. 
La gerarchia civile e militare , la Finanza e la Polizia di 
stato hanno fatti grandi progressi nella sttenza , perché 
maneggiate in mille modi da mille interessi diversi, so- 
nosi potuto mostrare per tutti i lati e mauifestare la loro 
vera indole e natura. 
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i 2. 
Partizione delP amministrazione di statò. 

Abbiamo detto nei preliminari che la divisione del- 
l' amministrazione di stato deve sorgere dalla diversa 
qualità di forza sociale che convien raccogliere : quale è 
dunque questa forza sociale di cui si è tante volle ricor- 
dato, e di quante specie é essa mai ? 

Per l' ordinario gli uomini quando mirano a dar com- 
pimento a qualche scopo della vita trovano a lor disposi- 
zione tre qualità di forza fisica e morale. Si valgono 
della forza moltiplice della loro intelligenza: si valgono 
della forza fisica delle loro braccia e delle loro membra: 
si valgono infine di tutto quel mirabile accrescimento di 
forza che porgono le cose della natura esterna ravvici- 
nate alla persona. Questa triplice forza può ogni uomo 
adoperare, tanto per gli altri scopi della vita, quanto spe- 
cialmente per la conservazione del diritto , cioè per lo 
mantenimento della giustizia e del dovere fra gli uonuni. 
In tal guisa nel supposto stato di natura ogni uomosi var- 
rebbe della sua intelligenza, del suo braccio e delle sue 
armi per adempiere o fare adempiere i precetti del diritto. 
Se non che Io sviluppo della sociabilità urnana procedente 
sotto gli occhi di una provvidenza divina ha insegnalo 
agli uomini una gran verità , la quale nelle sue diverse 
applicazioni ha preso diverso nome e diversa forma. La 
gran verità é questa , che poche forze individuali ravvi- 
cinate ed operanti cumulativamente ed esclusivamente 
ad un fine, producono un effetto incomparabifmente più 
grande e più decisivo che non farebbero fòrze individuali 



mille volte maggiori operanti divisamente ed in vista di 
più fini diversi da raggiungere. Qnesta verità che nella 
scienza dell'industria é formulata sotto il nome di divi'- 
sione del lavoro jneìia scienza delb stalo rappresenta la 
distribuzione degl' incarichi per rAmministrazione pub* 
blica. È stato compreso adunque che se un certo numero 
dì persone raccolte in ordinata gerarchia accomunmo la 
loro intelligenza all'unico scopo della conservazione dd 
dritto, ne avverrà che poche centinaja di uomini bastino 
a procurar questo bene a più milioni ; e similmente che 
poche migliaja dì forti raccolti e adoperanti le loro brac- 
cia in difesa del dritto bastano alla difesa di un popoto 
numeroso : e finalmente che piccoli frammenti di valori 
raccolti dagl' individui e cumulati in un centro bastino 
al compimento dei più grandi doveri sociali. Per lo che 
malamente è detto che gli uomini sacrificano neir inte- 
resse dello stato le loro libertà e facoltà individuali. 
Bisogna dire al contrario che lo stato risolve felicemente 
il gran problema di produrre il più grande effetto col 
minimo dei mezzi, cioè di avere la più esatta conserva* 
done del diritto col minimo dispendio delle facoltà indi- 
viduali. In brevi termini é il principio industriale della 
divisione del lavoro applicato alla conservazione del 
diritto. Ed è questo certamente il più prezioso frutto 
della sociabilità umana e dell'aocomunamento degli sfor- 
zi individuali. 

A schivar poi ogni erronea omseguenza , avvertiamo 
che, parlando di accomunamento di forze e facoltà indi- 
viduali, siamo ben lungi dal supporre ninna antece- 
dente convenzione e deliberazione degli uomini. L'am- 
ministrazione di stato, come molti altri fatti importan- 
tissimi deir umanità , si é trovata stabilita e cresduia a 
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poeo a fM» ia OMetaio Agli nosliiii fer ^^ ieboete sjoék 
taneo notimento'ddla jftgkNie dfe Iprooede sotto fllin- 
piibi :4etta Prairviderinv •Q»^nn&ft al eoalinintto ^olgi- 
meiitoéelle leg#i dc&'ìtmatu pfeifètfikiUtà. Sidchè gii 
stati fA sono iiiebiiikiKliàti a comporreiei una ttna so- 
tiala a raoconw , |»riiBa ohe alcuno iauaagitetae ii de- 
finii r indole deno isUdo ò di deimverb il canmiiDo del- 
la pabblioàiamBiiaistnazioae. 

Ritomanio ai foaipoBito, ecso dtasiqiie orabe dalie di- 
verie namenre di iSarm inbkraie e figioa raccoHà dal m^ 
vraho mrge la pa^dtilBioole ddV amÉiiwbtilaiiooé di stato. 

in priMò iM0O è neecsaam die il isormaè si ciroDn- 
di di un numero eiiiBdeiite di féncme delk f nidi il più 
notevole pregio sia un massimo sviluppo di Anailià ìo- 
tellettaali ; dènaniesaché possano cosUtuite uni intelli- 
genm isterpetratrìcc della iegisladone. e destinata ad 
appfa'dirla ai caii disila YUa cìitle. In eflbt(ò> iton sdo é 
necessaria nello stato lui' intelligenza a wA dir crea- 
triw delle léggi, /ina «nobe una inlelligènisa Mterpetra- 
Mce; perdocchò applicare la nkassìina generale al xaso 
iadividiftalè, ò virerò attuare il 'diriUo ubi ftUtB è opè- 
tA d'intelligenxa \ onde tiedrémo altrove V iuteipètnazio- 
ne ddla gerarchia giudicatrioe essere un suppAemenlD 
necaessario aUà legislazione. Sia ijualwicpié perciò il 
modo onde si fbrÉoafe naànilésta nello stato VintéiUgen' 
za hgièlcàrite , sarà andpie Vero che cblni ii quale tie- 
ne nello stato la einia della esecoiione delle leggi deb- 
ba per (x>si dire altere a sua difefpòsìzione un' altna ma- 
nica dìinteHigMsùi^ iàoè VmleUigenM i$Uerpeirùiride. 
fioco la necessità 4i ^i»Ua genardiia dì persone die nei 
aHwllereino ywat^hm civile , peveiocché in essa le pet- 
stHie sono chianMte prinoìpalmente a prestar F opera 
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édla luto intriUgeiìza. In quésto. Uhm ci oos^perenoo 
più pioprìameate della geràndria civile eseeulrioe o am- 
minìstraince j risei^bando al quarto libro di meglio illa- 
toaré là gerardda del contenzioto* Che se AeUa stessa 
geiardiia. eséeutriee.sembiieTà.. talvolta. a prima, vista 
chei l'mMWjfimsiK sparisca per^oosi d^e io.tiecii ranii.iUr 
tidii di^ainmiDistrazioiie, ^tinati-ra fùoziòniquasi del 
tutto materiali , bisogna "poK toimi^ ìAe V i$iietpefrqziih 
xe éMèutrioe va gradatamente ismkuKiido fino a quasi 
SQomparire , ma che in verità non scompariaee mai del 
tutto è che nel pie basso grada della; geravobìa cifile 
é sempre la eonsidèrazione di pecsona iolelUgbEile. che 
predomina, e non «piella di forza fisica e di gagliardia 
delle braccia. 

Ma ditre aXVinteUigenza avfMiinMratriee cbe é la ge- 
rarchia civile , é necessaria una forza jMea xoai&t' 
yiéoXeBÌVinteUigenza: altrimenti tutta Topéra dcdrintel- 
ligenza rimarrebbe per dir cosi in una sfera superiore 
alla realtà delle cose è senza discendere al fatto. Or la 
principale forza fisica che possa servire airintellig^iza 
é quella delle braccia dell' uomo: anzi tutte le altre for- 
9e della natura non presterebbero alcun siBsidiò alle 
persone se non fossero messe in opera dalla forza delle 
braccia. Adunque il sovrano raccòglierà le persone sotto 
un'altra considerazione, cioè in quanto possano operare 
con la gagliardia delle loro bracda e con la destrexsa 
dei loro movimenti. Se non die ripeteiemb qui la me- 
desima osservazione fatta innanzi perla geraKÀia>c^ile. 
È egli vero die n^M^ gerarehia militare sia la eonsidè- 
razione di forza fisica che costituisce la sua ^essenza ? 
È indubitato che cosi sia, percidcdié sebbene VinteUi- 
genza apparisca eminentemente nella milizia , tuttavia 
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è mcÀtkfi doBÌsidefare ìAìq YinteUige$è%a é del tuyUo.ne- 
ceasaria per prépantare e conservare ìa. modo la fotte 
fisica, che essa possa y^ramente serrixe airiotdUgeràa 
goyernatrice ed ammiiushAtrioe: e però riatelligeUza 
nella milìzia é messzo e non fine per rispello allo 9pùgo 
ultimò della 'società politiea. Senzadbé nelle persoae noù 
iscomparisce mai rintelligenza, aazi per questo appiipto 
là milJaa é la forza fisica pi& eeeeUeiilej dan[K>ìdiò.lion 
Ti ha fom più yidna ali* intelligenza e mefite ; inser* 
yien|e airintelligenza quanto la forza delle braccia». In 
somtQb, diceEido noi che la gérardiia militare costituisce 
una forza ^ca^ intendiamo dire che la forza fisica é la 
ccmsiderazione ultima ed. essenziale della milizia > e che 
tutta r. ièldligéiifladdle persone deUa gerarchia. serye 
appunto a questo: scopo del migliore . organizzamento 
ddla forza fisica, e del più aoeondo modo di costituirla 
e copseryarla a disposizione del soyrano e d^Ua gerar- 
chia ciyile; la quale : intanto può dire di operare. e di 
esercitare un potere y in quanto può invocare le bmc* 
da in ajulo deWMelUgenza, ossia la milizia in soqoor- 
^ ielV amministraziófìe. 

La gerarchia civile e la gerarchia militare non bi^taDO 
al coQipime&toddlo scqpo sociale: ci é mestieri di uà ter-» 
zo genere di- forza oltre a quella delle ^persone: ci é me^ 
stieri di quella forza che le persone attingono dalla; na- 
tura per. aggiungerla alla loro e yalersene pei? iu^ magr 
giore sviluppo delle. lacoltà individuali : in breye/^ <é 
mestieri dei vaiori. Anzi la stessa gerarchia civile e mi-^ 
litare > come é agevole inlendere^ non possono conser- 
varsi bé oprare senza Tajuto di questo teaOigtsnere di 
forza. ; ..:.:. r . - ,.•,•••• 

Ma \9l persona morale dello stato non può cosi operare 
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immedlataiMnte sntla wrinra per coslftcént uaa. prò- 
prMd tome, fanno gi^inlif]d1H ; e però ò oMii|ìgatai ad 
adtingeve questi mlori dag^iniiTÌdttt pedeaùni , na^ 
candì» Mfo proprietà indindiiaji tante va- 

lori fUMDla 801MI neoeswiwper inkrattemre la gerarchia 
d^ile e mililare , edar love ii mcori e gi'ifitraiiisBli da 
openuKu Sera )a Fipaooa. 

RiasranifSiido , la parlùìoop déVammiuisfraàiolw di 
stilo ?iMi ncavata dalla Ir^oe qualità dOl fona flsìea e 
morate «he muL mira a vtmof^em nel cenfro dei go* 
verno. BecdAi iti orien» deiPtuniariniirtrarirae di tàBàttè 
(MtkwUba da» tutta queUa seria di piteeelli e di canoni le* 
glstetiid, secondoi i quali canvenA regolare la tofrmmào- 
ne oenscivasioQeiédazM»deUa:j^aBriiia^tiMlB^lafo^ 
manose eoatervaaiQoe ei àztoaq della gqrascbia mi* 
liture , ed infine la itovniaflwae< cònservasESoiie ed uso di 
qvei polffn che temano la neadiia pubblica* 

Pia qc^ V Amministnavione di statO' procede diriMa- 
mente nella sna opera ^ cioè mccoglicndo la IripHee 
forza neeessaria alla eonservaziom del diintta Ma ab- 
biamo detto innanzi che rAraministrazione dì stato, 
quandi» ha eomprala te^ sia opera, bisogna die la eon- 
serbi, e che pìlornanda' qnsi «ti suo eammhiq pvov* 
vegga che mente disiragga Jl latto , e quel che è più , 
die niente dMiiogga ii risaltata vltimoi di tutta la ma 
aamie , ci(oè ht fitirza governattice raoDeMa col pprimo 
movimento oeneefttmtivO' dello stato. Beco admiMpie qneh 
l^^ultinM parte* dell^Aaimétristfazione di stato che abbia^ 
mo nomkiala PbUfsia cfi^^Mo; supplemento iadispensah 
bile^deirammA]istra«)ne di cui a suo luogoi svolgere^ 
mo più ampiamente il significato ed i caratteri essen^ 

2ÌlrfÌ. 
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PariMemo admque partitamentè 

I. Della Gteracchia dvile 

II. Della GeraidiiftiiittitBra 
IIL Della Finanza 

IV. DeUa Polizia di alato. ^ 

Ckf. h 

Per preeedere 05n cfdliie riguarderemo la ^feraneikìa 
dvìle dotto quattro diserri a^iettì , éitoorvéniè con rapi- 
rla tutta l'àmpiéfeatft di questa materia itaportnale e tìf' 
Mìe. 

I. Gomideretiemò la geran^a citde {Ir&nieramente 
neUa sua grande partizione di eéniraie e territàrialh ^ 
doé neOa sua mità e centro di azione {tninMtìRrij ma- 
nàmÉtraùani ffmeMli , màgwfrBti supremi ee.}y e 
nella sua dìmmatsooe sopra tutta la faccia det territo^ 
rio {ffer a tvhi» prtwmeialè, fférau HM a tmmMpak Bé.)f. 

II. In secMdo liiogé eonsiderareno la gerarcMn ridia 
sua fbrmaaioiie e rimioTttxiooe perpetua {nòmine y eh* 
turni, dimaUt^ eomp&tiàiKtd ed ifieomp^tHMitddtuf- 
fieif e^epeneimiif eongedi, ec). 

IH. Itt terzo hiogo la riguarderemo' n^la sua Mnser- 
taiione (jwnmm, anari^ garmMie, reetdema^ ec. ). 

IV. f ìoateMBte ednaièsiteroiiio la gerarcMa cavile net- 
ta sua aaion» (poteri diperei détia gerarefUét: patere 
eoneuìtivoy regatùmentarie ^ détiderativo , eseeuHM 
p9ieprimnBniedetla,ritùepo^»iia intbrna^ reepónèéMi- 
tdee.).^ ncm die, Fazione éellà' gwardiià in* questo 
capo non sarà riguwrdlita se non nella wèb^ indole gene* 
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rale e ne' suoi modi diversi di tnanifeslasione) percioc- 
ché spetta airamministrazione civile il discorUBrélddra- 
zione gerarchica nella sua applicasionb. . . ' : 

SEZIONE PRIMA 

§. 1- 

Gerarehia centrale eterritorkUe. 

, La distinzione della gerarchia eentrale e territoriale 
e. cosa; di suprema importanza nella mated^ che trattia? 
mo, e la storia presta ^ransoooorgo a poti^ne^intendere 
la vera natura. 

La distinzione sta prinpipalmente in ciò che la. gerar- 
chia centrale circonda immediatamenie il sovrano, e sen- 
za^ alcuna considerazione di lupgp si suppone : risedene 
dove egli risiede e seguitarlo dovunque egli si irasfèri- 
sca: invece la gerarchia territoriale rappresenta per dir. 
cosi, la gerarchia centrale moltiplicata e ripetuta sopra 
ciascuna parte dd territorio» ossia la gerarchia di cia- 
scuna delle minori società politiche comprese nella 
grande associazione dello stalo. In effetti, come altrove 
dicemmo più opportunamente, lo stato non é una asso- 
ciazipne ìnunediata d'individui e di famiglie, ma piuUo- 
sto il compasso di una moltitudine di associazioni mino- 
ri raggruppate in uno: ed in tanto una fedeihazione ^iì- 
ferisce da uno stalo propriamente detto , io .quanto che^ 
nella, prima le associazioni minori rimangono del tutto, 
visit^ili e distinte V uM dulL' altra , e nel seconda si xia«- 
scondono quasi e si conf(mdono nQir unità del .governo 
centrale. Nella /<?<feraztofie il goi^emo cei{kftle, non i)v- 
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vicina che pertserli lati solamente le società minori,' lad- 
doye negli stati il governo centirale le ravvJGuui'jper tutti 
i lati e le investe uàiformemenie della siia'èadoile. Dì 
che é agevole inferire che non rielle federazióni ma ite- 
gli stati bisogna contemplare le vere relazioni tca^U ge- 
rarchia centrale e territoriale/ ed i caratteri' invariahìU 
di dasch^una/ . : ' - ^ 

NeDe antiche società politiche d^Busopa, e spedai- 
mente in quelle di Grecia e di Roma^ non ci ^a a rigo- 
re parlando una vera distinzione di gerarchia ceolrale e 
territoriale, e di eiò nasceva la loit) debolèzasa. Questo 
fatto che sparge gran luce sulla materia merita gcande 
attenzione. 

È indubitato che i grandi stati non han potuto costi- 
tuirsi^ se non quando già sulla faccia della terra si tro- 
vò formala una moltitùdine considerevole di piccole .as- 
sociazioni politiche, le quali doveano servire come di;e- 
lemcnti per la costruzione di società più vaste e conib- 
plessi ve. Or cosi nelFantichità come nei tempi moderni, 
i grandi stati non han potuto costituirsi se non ini uno di 
questi tre modi, cioè o per Tràii^azione e oofi^oìsta 4i 
un popolo sópra un altro, o per incremento insensibile 
e successivo di qualcheduna di quelle picare associazio- 
ni in gomt che soggìc^assee dominasse tutte .le altue, 
ovvero per le|^ e fedarazione di jnìù associazioni in^ipeo- 
denll tra loro. In geneifalei glandi stati si fbrttanono per 
lo più n^l primo modo in oiriedte, e negli . altri da$ in 
eooideiite. Il primo mpdo^, doé F emigrazione :0 cojayqni- 
sta, tende più pcppmmente' a fermare uno stato ooq una 
ve/ai distiniidne di gerarchia centrale e torritmiale,. iOph 
me si jiuò vedere £n daUempi. più remoti nei jcegni.di 
oriente, ed in occidente alla iotasidne deii bathari sul 
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•tarrìiorio dell^ impero, tal fatti;, av tiene u ^pftesli casi che 
(il popolo. oÉvasofe fcoè ttnlia la sua ^Miilohili miliiare 
jiiombanéo daireèlrimD in mosflo jd fornii mimeto di fi c- 
^e aBsbciiBiooi dellh tetra oooquislatay iiAene peridir 
-oobI a pòòoa ^akra wia nlinabile catena tra ii «^eoUe del 
'gofarno è tntttì de sparti ddi térrilbrio. Pei* lo contrario il 
secondo modo, doé il progresso disuguale del pcttmena- 
^MCipoie^ se iKmànìva a onstruiite una frdel%ai0^y Ibr- 
inerà imoktato nK/Anom ed «sieneialmente cadiioo^ 
doèyn Mmufid potéatìiBiiBD eppiJmente ima moMito- 
dinèdi ^rt ^cMmni'iiieM farti. Il tereo modo ha luogo 
di varo fé ODHigtfànii difficoltà; tanto é matagemle Vm- 
cordo e la lega de' comuni indipendenti ! Rappiiesenlano 
perfettamente la prima immane i dite ittiperi di Boma 
« di Cartagine: ila Grecia d mostra alternativamente la 
fedetaaioiio «d il dominio prevalente di qualdie municì- 
pio, e perciò pia sviluppo di cultura e fninore stabilite 
dì potere. 

Gò po^Oi se ai considera a cagion d^esempìo io 9tato 
tornano , qoàìe é la distinzione di geraichia centrasde e 
ie]tdto»iale che trariamo in esso ? Non altro che una gè- 
ratf^ia munioipalo gagliardissima^ la quale stendeado 
intorno le rae^ l^raeda si Sferza o dlmprìmefe la sua 
meèes^ma immafifie ad altre «assóciasioni minori privi- 
legiate, tovt^fo di 4oM9nare la gerarchia ^piàhiaque ftos- 
se def^i altri comani conquistati col mezao di delegali 
fnilitarì del iMmicipio doniinante ^proconéoli, ptaprpto- 
riee.).' In sonima hm ti era che y^rofvifkipybatflr teni- 
«ante BìistàgemrùkiaiociUey «e non appaiìva ninila ^ 
rarchia centrale aésolutamente distidta fdàl' mimicJ|iio 
dominante che servisse a oestliufare il centro del gover- 
ino neltMnteresse di tutti. 



73 
Questo cotale organiszameoto non era dnrevole , 
e perciò tutti i grandi stali dell'antìdiità fondati sopra 
questo principio caddero da se stessi , siccome caddero 
aliresi in tempi più recenti le repubbliche d'Italia e d'ol* 
tfedUoate formate nel medio evo dalla prevalenza com- 
merciale e militare d' un municipio sopra le terre e co» 
munii diedstanti. Per lo contrario gli stati formati per 
emijrawMe e conquista non caddero per Tordinario se 
non per nuora emigrazione e conquista, come avvenne 
ai» nuovi stati d'Bnn^ formati dai popoli settentrionà«* 
Mf e come è accaduto quasi sempre in oriente. 

Nel periodo ài^^' impercUari di Roma si mostra il ten- 
tativo di ricostruire la società romana sopra un miglior 
principio gerarchico; ma quelle membra erano cosi dis-> 
sociale e dissipate che un'impresa sc^ra un cosi vasto 
caiùpo dovea riuscire impossibile. Bisognava per dir co» 
si ricominciare l'opera da capo y e ristabilire a parte a 
parte il novello edificio sociale. Questo appunto ai fece 
nel medio ;evo con la potente cooperazione del Grisliane- 
simo e dei conquistatori germanici. 

11 medio evo ha ricostruito le società poiilidie d' Eu- 
ropa non piò sul principio della prevalènza di un mu« 
nidpio sopra gli altri, ma sul fondamento di una vera 
gerarchia centrale ^ destinata a raccozzare un'altra volta 
la moltitudine dissipata delie minori associazioni politi* 
che, non più nell'interesse di una sola ma neir interes- 
se comtme di tutte. E però nelle nuove società politiche 
d'Europa possiamo contemplare la vera indole della ge- 
rarchia centrale e territoriale, che riconosce isuoi prin- 
cq>t dà un sistema tutto militare, cioè da una arìslocra- 
zia cemquìstatrice guidata da un capo e venuta ad intes* 
sere in mezzo alle municipalità europee quella cotal ca- 

10 
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tena di gerarchia, che dorea più tardi far ricomparire i 
grandi stati delFanlichità in una forma nuova e du- 
rabile. In ciò si dimostra colla più bella evidenza il 
progresso delFassociazione, e la incomparabile prevalen- 
za delle moderne società politiche sopra quelle dell'an- 
tichità. Conciossiacbé per potersi costituire un lega- 
me vero ed indissolubile fra le piccole associazioni co- 
munali, in modo da rannodare veramente i popoli in 
un sistema di più vasta e sempre crescente sociabilità, 
bisognava al tutto che il governo centrale non sorgesse 
dal seno di qualcuna di quelle municipalità rimase in 
piedi dopo la dissoluzione delF impero romano , o sorte 
di' poi per la forza del commercio e dell'industria. Un 
governo centrale sorto in questo modo sarebbe riuscito 
egoista ed oppressore, come era avvenuto neirantidrità; 
perciocché; sia pur grande l' eccellenza di una gerarchia 
munidpale, essa non potrà giammai trasformarsi in ge- 
rarchia generale di uno stato senza sostituire l'interesse 
singolare del proprio municipio all'interesse comune di 
tutta ìfL moltitudine di municipi componenti lo stato. In 
somma, sempre che un municipio comanda altri muni- 
cipi, la libertà civile non potrà trovarsi che nel solo mu- 
nicipio dominante. 

ha vera gerarchia centrale dovea venire per dir cosi 
dall'esterno , per essere veramente imparziale e collocar- 
si in mezzo ai municipi, e raccoglierli tutti in un comu- 
ne interesse con una uguale amministrazione della giu- 
stizia. Ma ciò non è tutto. Non bastava che una potestà go- 
vernatrice venisse a sedere in un punto solo del territo- 
rio, per tirare a se in un tratto le fila dell'amministra- 
zione e comporre di primo colpo una gerarchia centra- 
le. Un'opera cosi diflBdle dovea procedere per gradi. Era 
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adunque necessario di più che un principio qualunque 
di associazione si spargesse per le campagne in Ebezzo 
alle municipalità su tutte le parti del territorio^ e che 
una gerarchia non del tutto indipendente dalla potestà 
ooUocatà nel centro^ cominciasse a richiamare a sé gli 
occhi degli abitanti delle città, e li avvezzasse a vedere 
non lontano da esse un potere che tendesse a ligarle col 
potete centrale, ed a stringere sempre più le relazioni di 
una parte ddi territorio con Taltrà. In breve, era neces- 
saria un^arìstoci^zia territoriale che preparasse là com- 
posizione della gerarchia provinciale o dipartimentale* 

A questo grande scopo mirarono senza volerlo i mo- 
narchi conquistatori del medio evo, e Taristocrazia mi- 
litare che li accompagnava. Dopo che quelli e questa si 
furono per lungo tempo tumultuosamente aggirati per 
le terre di Europa, infine oomindaronsi a stabilire ed 
allora le monarchie è la feudalità abbozzarono per cosi 
dire in modo rozzo e violento T immagine di una gerar- 
chia centrale e di una gerarchia provinciale^ principio e 
fondaménto deUe novelle unità nazionali. Dapprima Ta- 
rìskxnrazìa feudale sparsa nelle campagne , avvegnaché 
assai deboli legami seriiasse col monarca , pure bastava 
apr^[»arare le associarioni provinciali. Ma quando la 
tendenza terso Tunità nazionale cominciò a manifestar- 
si più apertamente^ allora il potere centrale operò più 
efficacemente col mezzo di una gerarchia delegata. La 
quale partendo dal centro e spargendosi sopra tutta la 
faccia del territorio in mezzo alla stessa aristocrazia , si 
adoperava ad accelerare la composizione delle unità pro- 
vinciali^ ed a respingere gli ostacoli che cominciavano a 
nascere dalla crescente audacia ed insubordinazione del- 
la gerarchia aristocratica. Da quel momento apparve in 
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quasi tutto il teiritorìo europeo una lotta aceiina fra i 
monarchi, che miravano istaocabilmente a Gostituiie Sa- 
nità nazionale con una gerarchia territoriale legata per 
una perfètta subordinazione alla gerarchia centrale , e 
r aristocrazia feudale, la quale avendo servito fino allo* 
ra allo stesso scopo senza volerlo, cominciava dìrem qiia> 
si a discredersi ed a pretendere una indipendenea ebe 
avrebbe impedito il perfetto oenbralizizanuwlo dei go- 
verni. Questa lotta fini quasi generalmente con la vtttO' 
ria del potere reale. Per tutto quasi i legati regi ed i 
magistrati regi prevalsero sopra i poteri e le giurìsdi* 
eìoQì feudali: ed i comuni antichi e nuovi si affrettaro- 
no con ardore e con incredibile soddisfiozione ad abbiac* 
dar la protezione e T autorità regia, che ppoclamando 
r antico scopo deirassociazione nazionale sostituiva una 
iagiomevole gerardiia provinciale alla gerarchia feudale 
divenuta troppo grave p^ la sua vicinanza e per la stes* 
sa sua debolezza: Avvenne per conseguenza die l'aristo- 
crazìa feudale, avendo adempito la sua missdone, cades- 
se a poco a poco in una nullità di poteri e di ripotazio- 
ne che la trasse infine quasi generalmente alla rovina. 
Un^ ultima osservazione è mestieri che facdamo sulla 
storia della gerarchia centrale e terrìtoriaìe, ed é ehe la 
gerarchia civile ne* princìpi delie novelle nazioni sioco- 
me in quelli deir antichità, ci si mostra totalmente im- 
medesimata e confusa con la gerarchia militare ;<> per 
meglio dire troviamo una gerarchia puramente miUtar 
re, la quale assume il earico di adempiere imperfetta- 
mente le funzioni della gerarchia civile. Non poteva es^ 
sere in altro modo per allora^ si perché tutto è eónAiso 
e complessivo nelle prime istituzioni degli uoiditìi , e si 
porcile una gerarchia che sorgeva dalla conquista aon 
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potea esrare altfo dapprima che la stesa gerarchia mi^ 
ÌUaxe trasformaDlesi a poco a poco in tuUi gli uffici go* 
vernativi: in quella guisa che gli alloggiamenti mìfitar 
ri abbandonati dai Romani si trasformavano in città e 
castelli. La crescente cultura e Io splendore della novel- 
la letteratora fecero a poco a poco montare gli scienziati 
e gli eruditi verso le alte funzioni di sfato e coUoòof li a 
fianco alla gerarchia militare : dipoi la toga e la spa- 
da si rilratoero con uguale riputasione dall' una ban- 
da e dair altm » e la geraitfaia cwile m trovò podEstta* 
mente distinta dalla gerarchia miUiare. Ma mcome la 
disliozione della gerarehia cibile e militare allora ptti 
dirsi eSetto del firogresso nanonale , quando la relazK> 
ne sia tale £na runa e Taltra che non distrugga Tao* 
cordo e Tonità; otni la distianone dei poteri civile e mi- 
Ut are nei secoli della decadenza dell'impero romano 
non é per niente da paragonare colla distinaone a cod 
si é teimto plesso le nuove nazioni per tìtIu di una 
progressii^a perfezione dello stato. I fondamenti di quel- 
la società politica erano al tutto diversi da quelli ddle 
nuove società politiche d'Europa, e però gli stessi £atli 
procedendo da. diverse cagioni partorivano effstti Aeà pa« 
ri dissomiglianti. 

Gonchiudlaino adunque queste {nrime considenuioni 
dicendo^ ohe siceome la vera indole della gerarchia een* 
trale e terrilori&le non può comprendersi se aon cost 
lomplando il nascimento ed il progresso delle nuoto so- 
cietà politidie d'Europa; cosi la distinzione perfetta del- 
la gerarchia cm/e e deUa gerarchia ^i/iifar^ non si rav- 
visa , «e non in un grado sufifidentemeole avvanzaio del 
cammino di questi medesiini stati. Il perché noi nel tem- 
po «tosso che invochiamo la storia per intendere le ori- 
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gini, non riguarderemo se non lo stato presente delle 
nazioni per comprendere T indole e le relazioni essen* 
ziali della doppia gerarchia amministratrìoe. 

$. 2. 
Reiaziumi tra la gerarehia centrale e territoriale. 

Considerando dunque la doppia gerardiia nel suo 
massimo sviluppo^ ci persuadiamo che la gerarchia cen- 
trale compie una funzione di cui non potrebbe inunagi- 
Darsi altra più importante e più feconda di conseguen- 
ze. La funzione che essa compie é di creare Funità na- 
zionale in mezzo alla moltitudine di associazioni minori 
sparse sul territorio; le quali sarebbero per se stesse in 
uno stato di lotta e di ostilità, o per lo meno in uno 
stato di disgiunzione , senza costituir giammai per- 
fetta unità nazionale. La vera gerarchia centrale fa 
si che tutte le associazioni minori del teriitòrio , av- 
vezzandosi per lungo tempo a riguardare per dir cosi 
verso un punto solo, e sentendosi ad ogni istante richia- 
mate da una voce collocata nel centro e che proclama ^ in- 
cessantemente l'unità di un interesse comune , arrivino 
finalmente ad acquistare un convincimento intero , ed a 
concepire in effetto quella unità d' interesse che si é loro 
per lungo tempo inculcata. Una gerarchia centrale che 
raggiunge siffatto scopo può gloriarsi di aver compiuta 
la più grande impresa in prò della sociabilità univer- 
sale, perciocché il genere umano é destinato per que- 
sta via a riconoscere sempre meglio Punita dei legami 
sacrosanti di natura che lo stringono. 

Se non che l'unità nazionale che abbiam detto esse- 
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re scopo della gerarchia centrale, debbe essere intesa in 
un senso tale die rappresenti unità di armonia e di a^- 
eardo e non già unità logica ed assoluta. Importa as- 
sai che questa verità sia ben compresa , perché essendo 
gravi i danni del sistema di centralizzamento assoluto 
che pur molti vagheggiano, intendiamo prevenire qua- 
lunque erronea applicazione del prindpio. 

Alcuno , formandosi un concetto esagerato della so- 
ciabilità ' umana^ potrebbe per avventura immaginare 
che siccome uno sviluppo di sociabilità in un campo piÀ 
vasto prevale per importanza e dignità ad ogni altro ri* 
stretto in limiti più angusti di spazio e di persone ; cosi 
l'associazione più ampia possa utilmente sopprìmere le 
associazioni minori comprese in essa. Se ciò fosse vero^ 
si potrebbe in conseguenza desiderare che le associazio- 
ni minori comprese nello stato , a cominciar dall'asso- 
ciazione familiare e municipale, si spegnessero nelP in- 
teresse della società nazionale; in modo che i nazionali 
non fossero altro che nazionali ^ e si riguardassero per dir 
cosi Tuno in faoda all'altro senza l'interposizione di altre 
minori associazioni. A dir vero una ragione apparente che 
può condurre a siffatto paradosso é il vedere per esperien- 
za die l'egoismo familiare e municipale tenta per Tordi- 
nario d'isolare le persone ed i comuni janzi che cooperare 
allo scopo della più vasta sodetà che li drconda. E da 
questa apparenza appunto illusi alcuni filosofi gred ele- 
varono le note teoriche di una città senza famiglie^ 
cioè di una unità municipale cosi assoluta che soffocas- 
se o assorbisse in se la società famigliare. Questa esa- 
gerazione in cui cadevano i filosofi greci riguardo alle 
due associazioni familiare e municipale , par che sia 
ricomparsa in un significato più largo presso alcuni pub* 
blidsti moderni^ quando han considerato l'unità nazio* 
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naie per rispetto alle manictpalità ed alle province. Pa« 
re che costoro voglìan considerare la diyìsione del teni- 
torio nazionale e le soddivisioni di esso non come rap- 
presentanti altrettante associazioni minori comprese nel- 
la grande associazione dello stato, ma piuttosto còme la 
gradazione successiva della gerarchia cenlraile diramata e 
radicata in tutte le parti del territorio nazionale. Questo 
concetto imperfetto della gerarchia territoriale dovea 
condurli necessariamente alla conseguenza , che tanto 
pifi perfetta sia Fassociazione nazionale quanto meno 
apparenti e pronunziate sono le associazioni minori com- 
prese in essa. Per tal modo arriverebbero qiiasi a dichia- 
rare che la gerarchia centrale debba tendere continua- 
mente a soffocare e quasi ad annullare le associazioni 
jMroviiiciali e municipali. Ecco le conseguenze esagerate 
del cosi detto cenbrcUizzamento amministrativo. 

L^errore gravissimo di questa dottrina sta in dò die 
r unità amministrativa vorrebbesi concepire come unità 
logica ed assoluta, doveché l'unità amministrativa é 
unità di accordo e di armonia, risultante non dalla di- 
struzione delle parti ma dal loro ravvicinamento e dalla 
loro armonica azione. Ed in questo appunto sta la diffi- 
coltà gravissima della gerarchia centrale : perciocché 
non é difficile stabilire una unità distruttrice ed un cen- 
tro unico di movimento che si liberi dagli ostacoli an- 
nullando tutti gli oggetti resistenti. Ma é per lo contra- 
rio ben difficile il trovare per dir cosi Vvnilà in mezzo 
alla varietà, ossia lo stabilire un centro di azione go- 
vematrice il quale nel tempo medesimo promuova e 
raccenda la vitalità di tutte le membra del corpo socia- 
le, e si sforzi di far concorrere la moltiplice e crescen- 
te azione ad uno scopo unico, e di far penetrare profon- 
danaente per tutto la persuasione di un interesse comu- 
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ne e complessivo prevalente suir interesse parziale e in- 
dividuale. 

In verità ci ha una certa apparente ripugnanza in 
questa doppia funzione della gerarchia centrale, cioè 
nel dover essa ad un tempo provocare lo sviluppo della 
sociabilità locale, e comporre Tunilà della nazione prò- 
vocando lo sviluppo della sociabilità nazionale. E tutta- 
vìa, lungi dal trovare alcuna ripugnanza tra la socia^ 
bilità locale e nazionale, un sagace amministratore si per- 
suaderà di leggieri^ che sebbene nei primordi delle nazio- 
ni la società locale mostri un certo egoismo esclusivo che 
par resistere ai tentativi di una società più vasta ; pure 
quanto più lo sviluppo sociale si avvanza, tanto più le pic- 
cole associazioni politiche si mostrano suscettive di ravvi- 
cinamento, essendo legge della natura umana che gl'in* 
dividui debbano sempre più ravvicinarsi tra loro. Gonvieu 
dire dunque che tanto più facile dovrà apparire un accordo 
ed un'armonia di azione fra le piccole associazioni di uno 
stato, quanto più in ciascuna di esse i naturali principi 
di sociabilità saranno perfettamente sviluppati. E del 
pari converrà dire, che tanto sarà più chiaramente com- 
preso ed applicato il diritto che dicesi ora intemazio- 
fialBy quanto in ciascuna delle nazioni lo sviluppo di so- 
ciabilità nazionale sarà arrivato a più alto grado di per- 
fezione. In somma, o bisogna negare la legge del perfe- 
zionamento sociale, ovvero bisogna concedere che ci sia 
una scala sempre ascendente di sociabilità, a comincia- 
re dalla famiglia fino alla società universale dell' uma- 
nità; per modo che la minore associazione prepari lo 
sviluppo della maggiore, e la maggiore si perfezioni a 
misura che le associazioni minori che la compongono si 
perfezionano. Quindi la perfezione della società fami- 

11 
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tiare costituirà la perfezione della società municipale , 
la perfezione del municipio costituirà quella dell'asso- 
ciazione proDinciale , ed inBne la perfezione di tutte 
queste ibinori associazioni costituirà la perfezione della 
sùcielà nazioncUe. Bene è stato detto perciò che la per- 
fezione dello stato si fonda sopra quella della famigliay 
perché colui il quale non comprende il valore delle af- 
fezioni familiari e non venera le leggi sacrosante della 
prima società che é la famiglia, non potrà giammai 
comprendere lo scopo né della società municipale , né 
della società provinciale^ né della società nazionale. Ed 
era un pensiero poco sob'do quello degli antichi di fon- 
dare una città senza famiglie , siccome sarebbe un 
pensiero assurdo quello di voler costituire la unità na- 
zionale senza le società minori che la compongono. Ed 
é similmente una persuasione erronea quella di credere 
che lo sviluppo crescente delle associazioni minori im- 
pedisca lo sviluppo deir associazione maggiore , essen- 
doché lo sviluppo dell'associazione maggiore non si 
compone se non da quello complessivo di tutte le as- 
sociazioni minori. Conseguentemente il rilasciare ed 
allentare in qualsivoglia modo i vincoli che stringono 
gl'individui alle minori società, con intendimento di le- 
garli per dir cosi più immediatamente allo scopo di una 
società più vasta, é opera assurda e vana. Le difficoltà 
che si presentano nella gerarchia centrale per costituire 
quell'accordo ed armonia che forma la nazione , lungi 
dal crescere diminuiscono sempre più a proporzione che 
i vincoli interni delle società minori meglio si stringo- 
no : tutto ciò é nelle leggi invariabili dell'umanità. E 
però quell'amministratore che, sconfortato o fastidito 
dalle difficoltà che a prima vista gli si fanno innanzi ^ 
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credesse dislruggerle o diminuirle morlificando dicìam 
cosi la yita delle società minori , non farebbe che accre- 
scerle. Che cosa vorrebbe egli mai se non che far qua- 
si retrocedere lo sviluppo delle società minori ? ma egli 
non farebbe per quello che abbiam detto che diminuire 
la possibilità di un ravvicinamento ; essendodié tanto è 
più difficile costituire in società due esseri morali, per 
quanto meno sono sviluppale le loro facoltà sociali : in 
vece i punti di ravvicinamento e diciam quasi le sim- 
patie sociali crescono e si manifestano a proporzione 
del progresso degl'individui e delle società. Per con- 
seguenza una gerarchia eentrale , la quale senza frut- 
to tenterebbe la fondazione di . una vera nazionalità in 
tempi della priina infanzia de' popoli, efficacemente e 
proficuamente opererà quando già un considerevole svol- 
gimento abbiano avuto tutte le forme di minori associa* 
zioni fra gli uomini. 

Posto adunque die Tunità cui tende V istituzione del- 
la gerarchia eentrale debba essere unità di accordo e di 
armonia delle parti , é chiaro che la gerarchia territo- 
riale ha due aspetti secondo i quali debb' esser conside- 
rata. Sotto il primo aspetto vediamo in essa una gerar- 
chia procedente dal centro del governo e diramantesi 
per tutte le parti del territòrio , col fine di provocare e 
attuare quell'armonica unità die deve costituire la na- 
zione. Sotto un secondo aspetto vediamo nella gerar- 
chia territoriale una gerarchia destinata a rappresentare 
le associazioni minori comprese nello stato^ e per conse- 
guenza altrettanti centri minori di aziotie quante sodo 
le minori associazioni che essa contiene. Per questo mò- 
do la gerarchia territoriale da un lato conserva e promuo- 
ve la moltiplicilà e rintegrità delle parli , dall altra si 
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sfolla di rìcondarre gl'interessi divisi ad un interesse 
comune , e di rannodare tutti i piccoli centri di azione 
al centro unico e comune delta sovranità nazionale. Ve* 
dremo altrove meglio l'importanza e gli effetti di questa 
distinzione e le cautele che un buon legislatore avrà a 
prendere per mantenere e armonizzare questo duplice 
carattere e queste diverse funzioni della gerarchia ter- 
ritoriale. Per ora, ripigliando il discorso sulla vera de- 
stinazione della gerarchia centrale , scenderemo a qual- 
che osservazione più pratica ed immediata. 

Se la gerarchia centrale, sconoscendo la sua pro- 
pria missione, si sforzasse non a mettere in accordo l'a- 
zione delle parti , ma a sostituire del tutto V azione sua 
propria alla loro, farebbe come quel padre di famiglia 
che perduta ogni fiducia nelle persone e temendo che 
qualche cosa non venisse a puntino, si risolvesse a 
voler far tutto egli medesimo. Con questa risoluzio- 
ne parrebbe doversi ottenere la più perfetta unità di 
azione, o per dirla secondo il linguaggio de' pubblicisti, 
il più assoluto centralizzamenfo. E non pertanto che 
avverrebbe? avverrebbe che la moltiplicìtà infinita delle 
piccole cure togliendo a luì la possibilità di guardare 
l'insieme dell'andamento della famiglia, si troverebbe a- 
ver forse salvati i piccolissimi interessi e rovinato i 
grandi. In vece un savio padre di famiglia^ per man- 
tenere l'unità e raccordo degl'interess ifamiliarì, non 
vorrà già egli medesimo far tutto ma bene veder 
tutto , ossia collocarsi in tal punto che niente sfugga al 
suo occhio vigilantissimo, in modo che appena é scòrto 
il perìcolo sia presto il rimedio. E non altra diremo es- 
sere la destinazione della gerarchia centrale. La gerar- 
chia centrale é destinala non a far lutto^ il che impor- 
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terebbe anniiUare razione della gerarchia territoriale 
riconduceDdo tutto ad im sol punto ; ma bene convien 
die vegga tutto e che siasi fatta potente a tutto provve- 
dere ed a stendere per tutto pronte le braccia , quando 
il suo occhio vigilante Tavvertirà della necessità della sua 
azione. L'unità centralecomehan detto alcuni pubblicisti 
dev'essere piuttosto unità di governo anziché dì amminu 
strazione . Deve essere unità di governo in quàntoché 
la gerardiia centrale dee costituire didam quasi una 
sublime vedetta, d'onde tutto il movimento della ^ta na- 
zionale si scorga d'un sol colpo d'occhio , ed in tutta la 
sua ampiezza e varietà. Non deve essere unità assoluta di 
amministrazione in questo senso che la gerarchia cen- 
trale non debbo assumere nelle sue mani tuttaquanta la 
mole degl'interessi materiali delle società minori , né 
sostituire la sua azione unica a quella di tutte le altre 
gerarchie territoriaU. Una gerarchia centrale che accu- 
mulasse cosi tutta l'amministrazione materiale degl'in- 
teressi locali, non otterrebbe ninno scopo anzi fallirebbe 
tutti gli scopi che per avventura credesse proporsi. In 
prima non otterrebbe la miglior cura degl'interessi lo- 
cali, perocché il cumulo e la lontananza produrrebbero 
di necessità confusione oscurità e negligenza. In secondo 
luogo toglierebbe dignità ed autorità a tutta la gerar- 
chia territoriale, la quale ridotta ad un semplice organo 
di trasmissione di ordini o di esecuzione , vedrebbe spe- 
gnersi a poco a poco la vita ed il vigore di tutte le asso- 
ciazioni minori comprese nello stato. In ultimo , quel 
che più importa , la gerarchia centrale investendosi di 
tutta l'azione amministrativa non otterrebbe neppure lo 
scopo della desiderata unità nazionale , pcrdocphé la 
moltitudine delle cure degl'interessi locali le farebbe 
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come abbiam detto perder di vista il complesso dei fatti 
ed il vero inieresse universale della nazione. 

Eooo in brevi tratti la destinazione e l'indole vera del- 
la gerarchia centrate per rispetto alla gerardim terri" 
tariale. Ma prima di riguardare più da vicino gli ele- 
menti dell'una e dell' altra^ fermiamoci per poco sopra 
un'ultima distinzione ccHnune ad ambedue, doé sulla di- 
stinzione di agenti e di collegi^ perciocché cosi l'una co- 
me l'altra gerarchia sogliono del pari comporsi e di a- 
genti e di collegi. 

^. S. 
Agenti e Collegi. 

Si é dimandato sovente dagli scrittori di scienza am- 
ministrativa se sìa meglio comporre la doppia gerardiia 
di Agenti o di Collegi^ cioè se sia più espediente che la 
cura degli afiPari pubblici passi da una mano in un' al* 
tra, per modo che sia sempre un solo a vedere a delibe- 
rare ed operare, ovvero se debbano costituirsi per tulio 
dei consigli amministratori che deliberino per discussione 
e risolvano per maggioranza. 

In verità poco utili conseguenze può partorire V esame 
della controversia proposta in un modo cosi assoluto ed 
indeterminato. In generale Tamministrazione per coUe" 
gi ha dei vantaggi e degli sconci che non s' incontrano 
nell'amministrazione per agenti; ma questo seccmdo 
modo di amministrazione ha pur esso alla sua vcdta al- 
tri sconci ed altri vantaggi che non si trovano nel primo. 
Per Io che invece di fermarsi in una vana quistione di 
preferenza , é migliore avviso rilevare e designare atten- 
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tornente i vantaggi e grioominiodi dell'uno e dell'altro 
modo , e poscia distinguendo le parti diverse e le diver- 
se attribuzioni della gerafchia^ stabilire come possa 
comporsi insieme degli agenti e dei collegi e connetterli 
ed innestarli in maniera tra loro, che i vantaggi si cu* 
mulino ed i pericoli si allontanino. 

Il movimento della gran macchina dell' amministra* 
zione pubblica é talb che deve incessantemente pro- 
cedere e senza ninna posa o interruzione , percioc- 
ché un momento solo d'interruzione potrebbe avvolgere 
una grandissima quantità di ofiFese e danni sociali: deb- 
b' essere cosi perenne come perenne e non interrot- 
ta é la vita della nazione. Or questo movimento con- 
tinuo deir amministrazione considerata nella sua gerar- 
chia si costituisce da una serie progressiva e subordi- 
nata di giudizi e di deliberazioni. I quali giudizj e de- 
liberazioni espressi dapprima in termini universalissimi, 
debbono a mano a mano restringersi in termini più vici- 
ni al fatto nel discendere che fanno per tutta la serie 
dei gradi della gerarchia, fino a che si pervenga alFul- 
timo specialissimo giudizio e deliberazione che attua il 
dritto nel fatto. 

Or dovendo questa serie di giudizi e deliberazioni pro- 
cedere colla massima celerità e continuità, é indispensa- 
bile che in ciascun grado o anello della catena gerarchi- 
ca si trovi sufficiente facoltà di giudicare e diliberare , 
cioè che il giudizio e la deliberazione, sebbene in pro- 
porzioni diverse e per oggetti diversi , si possano eserci- 
tare in ciascuno stadio della gerarchi^in un modo rapi- 
dissimo e liberissimo» II veder adunque cxm prontezza e 
il determinarsi liberamente sono condizioni dì suprema 
necessità nelPamminislrazione. Or per avere la prontez- 
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za d'azione desiderata é mestieri che la parte principale 
della gerarchia civile si componga di agenti unid , per- 
ché il veder pronto e giusto e il determinarsi presto é 
facoltà deirindividuo; e d'altra parte Fazione medesima, 
dovendo esser cosi libera é liberamente esercitata come 
abbiamo detto, non potrebbe esser affidata che all'indivi- 
duo, anche perché in tanta libertà d'azione il più gran fon- 
damento sopra cui dovrà poggiarsi la Muda dello stato é 
la responsabilità di cui sarà necessariamente caricato cia- 
scun componente della gerarchia, cioè l'obbligo di ren- 
der conto di quel giudizio e di quella deliberazione a 
cui egli liberamente si é appigliato nell'esercizio de'suoi 
poteri. Parleremo altrove della responsabilità degli am- 
ministratori: per ora d basta notare che la responsabili- 
tà non può addossarsi con pari utilità e giustizia al colle- 
gio ed all'agente unico. In primo luogo perché é impos* 
sibilo misurare la parte di responsabilità che dovrebbe 
imporsi a ciascun membro di un collegio deliberante^ né 
sarebbe giusto Timporne ugual parte a dascuno. In se- 
condo luogo , perché assai più profittevole e spedito 
riusdrà il sindacato di un agente unico che quello di 
un collegio. 

Queste considerazioni bastano a dedurne la utilità e 
r opportunità di comporre la gerarchia dvile prindpal- 
mente di agenti: è infatti evidente che la celerità del 
movimento ammim'strativo meglio si ottiene con la de- 
liberazione unica di un agente unico trasmessa di grado 
in grado^ e che la rigorosa risponsabilità di una delibe- 
razione meglio si poggerà sul capo di un solo che so- 
pra di un collegio deliberante a maggioranza. Riguar- 
diamo ora la cosa per un altro aspetto. 

Il sindacato e la responsabilità di un individuo ope- 
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rante con suflftcìenti facoltà é senza fallo il più sìcu* 
ro mezzo per ottenere la celerità e continuità delFazio- 
ae amministrativa. Ma non deve tacersi che non poten» 
do il rigore della responsabilità deiragente trapassare i 
limiti di giustìzia^ il sindacalo e la censura non potreb* 
be non arrestarsi in faccia air errore invincibile o non 
imputabile: la censura non può cadere se non sulla ne* 
gligenza e mala fede delPamministratore. Ecco lo scon- 
cio più grave deliramministrazione per mezzo di agenti: 
Terróre troppo agevolmente può mischiarsi in quel ra-* 
pido movimento , né il rimedio della risponsabilità pò» 
Irebbe: sempre soccorrere a questo i)erìcolo. D'altra par- 
te il più notevole vantaggio di un collegio deliberante é 
appunto la minor possibilità delP errore. In effetto sic- 
come r errore è individuale e la verità universale , cosi 
guanto più individui si ravvicinano e più. intelligenze 
si riscontrano > tanto men probabile sarà Terrore^ per- 
ché tanto più l^iniversalità e direm quasi Timpersonali- 
tà della ragione $i addimostra. Laonde, sebbene nei col- 
legi sia vano il cercare la rapidità detrazione^ e neppur 
comodamente si addosserebbe loro il carico della respon- 
sabilità amministrativa, tuttavia il giudizio o la deiibc" 
razione del collegio ba per se una presunzione di veri- 
tà incomparabilmente maggiore di quella dell'agente 
uqjeo. 

Or non potrebbe per avventura lo stato trovar modo 
da profittare della discussione collegiale, senza turbare 
p0rò la celerilà del movimento amministrativo , e senza 
nulla togliere al , rigore della responsabilità degli a- 
getkiii : 

Os8(ei*viamo in > prima ohe, non ostante la celerità e 
continuità del movimento amministrativo, ci ha tuttavia 
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dei casi in cui si può prevedere cosi di lontano l'appli- 
cazione del dritto al fatto, che la discussione matura e 
prolungata niun ritardo partorisca, e solo prepari una 
più illuminata determinazione per Io momento di opera- 
re. La discussione e deliberazione collegiale adunque po- 
trà utilmente intervenire in tutti quegli stadi deiram^ 
ministrazione, in cui allato all'azione applicata agl'in- 
(eressi quotidiani e presenti delta societil, si manifesta la 
lontana preveggenza e preparazione degli aflhri socinli. 
E ciò particolarmente sii veiiflca nella gestìoine degPinte- 
ressi locali^ dove a cagion d'esempio la qualità e Pas- 
setto dei tributi, Fordine delle spese ed altre parti d'am- 
ministrazione possono per lo più molto prima meditarsi 
eA'spòrsi. 

Osserviamo in secondo luogo , che sovente sebbene 
la speditezza della deliberazione sia cosa desiderabile, 
tuttavolta il danno nascente dalla poca maturità del giu- 
dizio tornerebbe senza comparazione più grave rispetto 
al danno nascente dalla poca celerità. Questo appunto 
si avvera assai generalmente nelle quistioni di slato e 
di proprietà individuale e familiare, cioè nell'applicazio- 
ne del dritto privato! Certamente é desiderabile che la 
giustizia celeramente si distribuisca ai privati; ma il 
danno di un incompiuto ed immaturo giudizio non com- 
pensa il vantaggio della speditezza. Sarà questo adunque 
un secondo caso in cui la deliberazione di un collegio 
possa per lo più esser preferita alla deliberazione dell'a- 
gente unico. Vedremo a luogo opportuno l'applicazio- 
ne di questa v^tà alla gerarchia del contenzioso. 

Abbiamo in questi due casi riguardato il giudizio e 
la deliberazione de' collegi come innocua per rispetto 
alla celerità dell'amministrazione attiva: ma non ci 
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sarebbe ancora alcun modo di adoperate anche in al- 
tri casi la discussione collegiale senza diminuzione 
ed alterazione della responsabilità degli agenti ? 11 mo- 
do é stato IroFalo e T esperienza ne ha giustificato il 
buon successo. Non può esserci intera tespoùsabili- 
tà senza intera libertà di operare, e perciò tanto più 
rigoroso potrà essere il sindacato terso un agente, quan- 
to più libera era in lui la scelta dei mezzi e la facoltà 
di operare: tutto dò che ristringe le facoltà ristrìnge 
la responsabilità* Ma se intomo alla pejosona dell'agen* 
te si collocasse un collegio, e che da una parte V agente 
fosse tenuto a richiederne il voto, e dalFallra questo vo- 
to non fosse per lui che consiglio^ certamente in questa 
maniera si otterrebbero i vantaggi della discussione col- 
legiale senza alterare la responsabilità dell'agente. An- 
zi la Responsabilità in questo caso potrebbe più rigoro- 
samente richiedersi , percioeché minore scusa potrebbe 
esserci all'errore, e la responsabilità di un essere libero 
naturalmente si accresoe quando F intelligenza è stata 
più rischiarata. Non altro è il modo travato per conci- 
liare la più perfetta responsabilità con i vantaggi della 
discussione collegiale. E sebbene V obbligo di richiedere 
il voto del. coUeigio non debba cosi illimitatafnente im-i 
porsi airagente, che ricorra un'altra volta in mezzo il 
pericolo dell'indugio, tuttavia convien por mente a i¥tfx 
esagerare questo pericolo, essendoché la discussione col- 
legiale quando mira a semplice voto consultivo, nm rie- 
sce cosi tarda e malagevole come avviene quando occorre 
pronon^iare una sdenne deliberazione. Tanto più chela 
presunzione d'impansialitàé assai grande in quel collegio 
la cui discujssione non potendo aver0 autorità di coman- 
do, dovrà mirare unicamente alla dichiarazione del vero. 
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Dalle cose dette deduciamo adunque che la gerarchia 
civile non possa né debba comporsi di isoli agènti j come 
DOd può nédebbe comporsì di soli coUegi; che gli agenti 
debbano comporre la parte principale e quasi fonda- 
mentale deir ordine gerarchico, per sostenere la pronta 
e libera azione amministrativa; che i ccdlegi debbano 
intervenire e deliberare dovunque non sia evidente l'ur- 
genza; e che infine i collegi medesimi possano inter- 
venir sempre o quasi sempre per illuminare e consi- 
gliare coi loro avvisi l'agente amministratore. 

Forme della gerarchia centrale. 

4 

Perché si possano ben comprendere le forme che ri- 
veste la gerarchia centrale , é mestieri richiamare alla 
mente poche avvertenze dedotte dall'essenza di essa e 
dalle isue relazioni colla gerarchia territoriale. 

Mal si apporrebbe colui il quale si rappresentasse la ge- 
rarchia centrale in un concetto quasi negativo, supponen- 
do che essa altro non sia se non quel punto in cui vanno 
a ravvicinarsi tutte le parti dalla gerarchia territoriale. 
Secondo una tal definizione la gerarchia centrale non a- 
vrebbe niente di proprio e non sarebbe che una nuda 
astrazione. Ma ciò é ben lungi dal vero , perciocché la 
gerarchia centrale ha un^esistenza a se e distinta dalla 
territoriale, come quella che rappresenta in se sola tutta* 
quanta l'immagine dello stato; onde bisogna concepirla 
non come il punto di ravvicinamento delle parti della ge- 
rarchia territoriale, ma piuttosto come il tipo supremo. 



93 

sopra il quale si modella e dal quale ritrae tutta la ge- 
rarchia territoriale. E però noi àbbiam detto innaozi 
che la gerarchia territoriale debba considerarsi come 
r immagine della centrale ripetuta e moltiplicata sopra 
ciascuna divisióne del territorio. Per la medesima rà« 
gione didamo che nella gerarchia centrale sparisce ogni 
considerazione di luogo, per modo che nel luogo mede- 
simo doVe ella spiega le sue funzioni non cessa la gerar- 
chia territoriale^ ansa opera e si legaiall'azioiie Denteale 
del governo e delVammìnistràzione icon quèUe stesse re- 
lazioni con cui si lega ogni altra parte fio. lontana dpjla 
gerarchia territoriide. ' 

Piriche dunque la geiarchia centiale é 1- immagine 
complessiva ed originale dello statò , ne inferiremo che 
essa é essenzialmente moltiplice in se stessay e che iielle 
sue forme estrìnseche , sia qualsivoglia il nome di cia- 
scuna, debbano trovarsi tante parti distinte quanti sono 
gli oggetti dell' amministrazione di stato , dell'ammini- 
strazione civile e dell'amministrazione contenziosa. 

Siffatte parti diverse ^ appellate or con un nome or 
con Tin altro , e rappresentate or da agienti unid òr da 
€(^egi deliberanti, possono ridursi alle i seguenti che 
prima nomineremo e poi partitamente dichiareremo: 

1 . Consiglieri di stato 

2. Agenti rapremi o ministri di stato 

3. Direttori o amministratori generali 

4. Agenti ausiliàri 

5. Giudici supremi. 

I nomi di cui qui ci serviamo non debbono riferirsi a 
nessuna gerarchia attuale ed a nessuna legislarione po- 
sitiva : li adottiamo perché acconci ad esprimer la com- 
posizione invariabile di ogni gerarchia centrale. 
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Le f unsioDi divetise esercitate dalle persone sc^ra no- 
minate , le quali o sole nella qualità di agenti o riunite 
in collegi costituiscono la gerarchia centrale amministra- 
trice e giudicatrice^ non si trovano sqtarate e distinte 
nello stato primitivo e rozzo dei governi: si veggono al- 
lora confusamente rumili ndle medesime persone il can^ 
siglioy la gestione e la giurisdizione. Per contrario in un 
governo sufficìenlemente sviluppato nelle sue forme, si 
distingue principalmente ÌSL^geUione dalla giurisdistio^ 
ne , poscia dividesi il cùnagUò éalìà. giurisdizione e da]* 
la gestione^ appresso la gestione si trova partita in ge^ 
stione suprema ed in amministraxiofU particolari: in 
fine in un ulteriore perfezionamento, alla distinsione 
delle parti succede la solenne didiiarazione delle reci- 
proche relazioni. 

§. 5. 

Consiglieri e Coniglio di sfato. , 

Primieramente sotto i nomi di Consiglieri o eonsulbh 
ri di siato e di Consiglio o Consulta di stato si presenta 
una suprema gerardiia, la quale senza aver propria- 
mente autorità né di far le leggi né di amministrare o 
di giudicare, é destinata unicamente a ciroondare il ca- 
po dello stato ed i suoi principali. delegali ed assister- 
li continuamente di avvisi e consigli in tutte le occorren- 
ze sia di preparazione delle proposte di leggio sia di 
proTvedunmti e risoluzioni amministrative di qualon- 
que spede. Sia dunque qualsivoglia la forma e il nome 
che prenda questa parte suprema della f[erarchja> é ne- 
cessario che si avverta a questa sua essenziale distinzio- 
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ne da tolte le ^dtre. Essa sta a eoai dire fuori la gei 
rarefata ordiiiarìa, io quanta che usi Qmsiglio di Ha* 
to non eserdla propnameote né ge9Hùne négiurisdU 
ùanej e la. stia importama e utilità viene appunto 
dalla posiaioiie esteriore e- quasi irresponsabile • che iie* 
ne fuori' tutte lé;. solite fìmooiu 'di . legislatura di giu^ 
dicatura e di anuuiikistrafiooiEK. Goa una disciissìefie 
collegiale incessantemente provocata dal Icapo del go« 
verno e dai suoi agenti delegali , un consiglio o consul- 
ta di stato, senza impedire oé diminuire per nulla la 
celerità delPamministrazione né la responsabilità degli 
agenti delegati, rischiara tutto il moviaiento ammini- 
strativo dello stato, apparecchia i lavori legislativi ed 
ajuta efficaceoióute TìoiziAtiva del pplepe. D'ordinario an- 
che, la giurisdizione suprenia riservata al capo del go^ 
verno si esércila per mezzo del consiglio di stato j in 
quanto die il éonsiglio di staloawisa e ooo^^lia sulla 
quistìone {«rima die il giudice supremo prakumzi^ Ciò 
avviene speciahnente nel contenziosQ ammHnstraliva, do- 
ve uri consiglio di< stato assume quanti qualità di gin* 
dice, sebbene nel fattola giurisdnione vera si eserdti 
dal capo dd gevemo.- 

Giova avvertire due cose per non equivocare sulla 
missione vera del consiglio di staio. La prima é che 
non biiK)gtia coòfonderio col consiglio degli agenti 
supremfi o ministri, ì quali o rhiniti come vedremo 
tra loro, oalla pretensa del principe costituiscono un 
collegio di tutt'altra natura. L'altra é die il nóme e 
fuofliooi di consiglieri di stato ha fermato talvolta dna 
qualità isolata e vagante attriboita acddentalmente a 
eerle persone^ in modo che senza costituir collegio pote- 
vano, essar chiamati o a consigliare personalmente il 
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prìncipe , o ad intervenire nei supronì consigli deli- 
beranti dello stato. Talvolta ancora tale facoltà di con- 
sigliare consultare é stata data a qualche agente o 
giudice ordinano della gerarchia, il quale chiamato ac- 
cidentalmente a sedere in un consiglio o consulta di 
stato^ cessa per dir cosi in queir intervallo di tempo dal- 
le ordinarie finizioni e riveste unicamente la qualità di 
consigliere di stato. 

§. e. 

Agenti Mpremi e MinUteri di stato. 

In secondo luogo gli Agenti supremi o Mifiisbri di 
statù rappresentano^ come la voce medesima esprime 
le persone che ricevono la prima ed immediata delega- 
zione del potere esecutivo dal ca^x) del governo, per 
modo che tutta l'azione amministrativa delegata prenda 
da essi le mosse. Che se còme suole avvenire qualche 
parte di amministrazione rimanga nelle mani del capo 
del governo sotto il nome di amministrazione rieerwh 
ta, in questo caso gli agenti supremi assutfoono uà se* 
oondo carattere, ser?endo come organi ò istnimenti del- 
l' amtnimstrazìone riservala, e come persone destinate 
a provocare gli ordini sempre che il mQvimento del- 
Famministrazione generale ne dimostri la necessità. Per 
questo lato gli agenti, supremi costituiscono l'anello che 
lega l'amministrazione delegata aWariservata. 

Se ^i domanda quale dehba essere il numeto degli 
agenti supremi , si può rispondere che per ora almeno non 
sembra cosi matura la scienza dell'amministrazione da 
potersi ciò determinare con certezza. L'esperienza dei 
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goyeroi nmi pare che abbia trovato ancora una parti- 
zione assoluta ed irrevocabile dei Ministeri di stato. Tut* 
laviapuò asserirsi che il numero degli agènti supremi, 
a differenza di quello dei consiglieri di stato , potreb- 
be quando che sia definirsi con precisione ; perciocché 
laddove quelli non si riferiscono ad alcun ogjgetto pre- 
ciso da poterne determinare il numero, questi sono chia- 
mali a dirigere ciascuna parte delF amministrazione ge- 
nerale : onde potrebbe credersi che quando una per- 
fetta ed irrevocabile distinzione fosse stabilita tra i rami 
diversi dèll'anùninistràziQne generale di stato e delPam- 
ministrazione civile, dovrebbe procederne come di conse- 
guenza una definizione del numero e delle attribuzioni 
degli agenti supremi. E certo la gran partizione delFam- 
ministreizionè pubblica in amministrazione di stato ^ eivi' 
le costituirebbe il fondamento principale di siffittta defi- 
nizione e partizione dei ministeri. D'altra parte, dovendo 
desumersi il numero e la partizione dei ministeri dal 
fendo della scienza amministrativa^ la maggiore o mi- 
nore estensione del territorio, e tutte le altre varietà na- 
turali e civili dei popoli non osterebbero ad una defini- 
zione invariabile ed uniforme. Anzi Fosservazione dello 
stato presente d'Europa, e la grande uniformità dei no- 
mi ci mostrano che l'espeliazione non fallirà , percioc- 
ché i nomi di ministero della guerra^ della finanza^ 
e degli affari èsteri hanno una relazione quasi perfet- 
tamente definita con ramministraflidne di stato; siccome 
i nomi di ministeri deir intemo, del eommereio^ àfiV 
V istruzione pubblica , del eti/to, e della giustizia si ri- 
scontrano assai bene con le principali partizioni delFam* 
nistrazione civile. 
In grave dubbio é messo da molti se la polizia debba 

13 
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costituire uq minislero a se, o tduitosto debba esser fu- 
sa rispelti?aniente e per )a propria parte in ciascuno de* 
gli altri ministffi*!. Quelli che afFermano non doversi co* 
stituire uno special ministero di polizia , non potranno 
tuttavia negare che Tessersi con tanta predsione distin* 
ta dalle altre parti deiramministrazione questa che sem- 
brava a prima vista la più aslraUa e indefim'bile ^ mo- 
stra un grande progresso della scienza amministrativa. 
Anzi generalmente osserveremo che la storia degli agen- 
ti supremi è il ptà sicuro indice di questa scienza : tardi 
sono comparse le forme e i nomi di quei ministeri die 
si riforivano alle parti più tardi conosciute ed illustrate 
deiramministrazione generale. Naturalmente dovea av- 
venire che la necessitÀ di delegare un agente spedale 
per qualdie ramo di amministrazióne si manifestasse 
secondoché questo ramo medesimo si mostrava più im- 
portante più apparente e sceverato ^gli altri. Si date 
non per altra ragione per esempio ò stato tardo a com- 
parire ed a richiamare la pubblica attenzione il ministe^ 
ro degli affari intemi: questo ministero si riferisce 
principalmente airamministrazione civile, e la tecnrica 
deiramministrazione civile é stata la più tarda a svol- 
gersi dairantica oscurità e confusione in cbe era. Ciò 
dimostra dunque sempre più che l'esatta deflnizioDe e 
partizione dei ministeri dipende essenzialmente dal per- 
fezionamento della scienza amministrativa. 

Ma se son grandi le difficoltà per definire con precisio- 
ne il numero e le attribuzioni degli agenti eujmemi, 
doè dei ministri e ministeri di stato, non sono punlo 
minori quelle cbe s'incontrano per trovare il modo onde 
la partizione dei ministeri si accordi con ¥ unità detra- 
zione amministrativa. La partizione dei ministeri è in- 
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dftipensabUe, aia p^ qual via si slabUirà nella molti» 
pltce azione quel movimento armonico e cospirante adi 
un segno per cui la gerarchia oevtxale possa non fallire 
la sua destinazione? Non basta dire che il capo del go«- 
verno crea rarmonia e Tunitài peiaeiooché se U oapo del 
governo non dovesse f^r al Irò che conciliare perenne» 
mente la discordante azione degli agenti supremi, il 
vantaggio deUa delegatone scomparirebbe ed i prinei*^ 
pali coadjatori del governo non sarebbero che ostacoli 
ed impedkneoti. Gli. espedienti che si preseoUmo alla 
mente per raggiungere Tunìtà ed armonia desiderata, 
e che sono stati in vuìo moda adi^eratì ubila prati- 
ca, possono ridur» a' seguenti tre: 
^ 1 . La destinazione di un ministro di slato , il quale 
senea ninn carico speciale, abbia solamente la {Mre- 
sidenza sopra gli altri e la cura di richlaAiai'e inoes- 
santemente ogni parte. dalFamministra^ione vèrso Tin- 
leresse imico ed indivisibile dello stato. 

2. La istituzione di un consiglio di mlnislrii cioè Yób^ 
bligazione imposta a tutti gli agenti supremi di racco- 
gliersi in assemblea a certi tèmpi stabiliti, per conferire 
e discutere ooUegialmenle gli affari più importanti di. 
ciascun ministero, ed eziandio per preparare a voti co- 
muni il progetto delle risoluzioni riservate al prìncipe. 

3. Finalmente la dichiarazione di una responsabilità 
solidale di lutti gli agenti supremi verso lo stato per le 
risoluzioni pia importanti prese da dascuno di essi. 
Questo terzo spediente non riguarda la monarchia asso- 
luta^ in. ceri la responsabilità degli agenti supremi è 
tnita m faooia al prìncipe, ma é sibbene il fonda- 
ménto degli stati rappresentativi. In questi stati la re- 
sponsalnlité solidaria di cui partiamo comincia col far 
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oonoentrare il carico della scelta e della direzione mini- 
steriale in una sola persona, che suole perciò esser diia- 
mata il capo del gabinetto. Gli altri membri del mini- 
stero restano o si allontanano dal ministero secondo che 
le loro idee si accordano o si dipartono dall'indirizzo u- 
nico che imprime airamministrazione il capo del gabi- 
netto. E cotesta libertà di rimanere o di allontanarsi é 
appunto il fondamento della solidarietà e responsabilità 
collettiva. 

Si può conchiudere adunque intorno agli agenti su- 
premi che due quesiti attendono tuttavia da piò lunga e- 
sperienza la loro soluzione, cioè: 

1 . Qual sia la più perfetta partizione dei ministeri 
di stato. 

2. Come si possa stabilire un perfetto accordo nelFa- 
zione de' ministeri di stato. 

Nondimeno Tessersi avvertite queste due difficoltà in 
questi ultimi tempi mostra che la nuova amministrazio- 
ne degli stati é ben più innanzi die non era l'antica, la 
quale era assai poco sollecita della buona distribuzio- 
ne delle parti e dell'accordo della loro azione. E tanto 
basti aver detto degli agenti supremi. 

§. 7. 

Amministratori ed amministrazioni generali. 

Ma gli agenti supremi e la gerardiia consultiva che 
circonda il capo del governo e gli agenti medesimi, non 
bastano a comporre la gerarchia centrale. 1 ministri ed i 
ministeri di stato non possono non «ssere in picdol nume- 



101 

rO) per modo che ciascano di em si trovi alla testa di uno 
ddrami priocipalissinìi deiramministtazione. Or cia- 
scuno di questi rami si suddivide in altri innumerevoli, 
dei quali ciascuno richiede diversa qualità di scienza e 
di cura. Quindi sorge la necessità di distinguere Tuna 
dair altra le diverse branche di anunimstrazioné com- 
prese sotto la vigilanza di ciascun ministero^ e di as- 
segnare a ciascuna di esse un altro agente il quale ri- 
manendo da una parte subordinato air agente supremo 
da cui rileva, rappresenti dall'altra il capo di quella spe- 
ciale amministrazione e di tutta la gerarchia centrale 
e tef rìioriale che ad essa si riferisce. Per tal modo a ca- 
gione d'esempio sotto la cura di un ministero della fi- 
naaea si vedranno i rami diversi della rendita pubblica 
affidati ad alcune atnministraziohi .singolari éhe con 
una particolar gerarchia si verseiranno ciasciina nella 
direzione o percezione di uno odi lin altro capo di 
rendita. Medesimamente ciascun ramo delF amifuinistra- 
zioner ovile si vedrà affidato ad una particolar gerarchia 
sotto la vigilanza suprema di un ministero dell^nterno. 
Beco qùelleijche sogliono appellarsi JmminiHraishm 
genercUij e die àppàrt^endo essenzialmente alla gerar- 
eUa centrale, costituiscono il punto dove vanno a metter 
capo tutte le fila deiramministraactone territoriale, secon- 
do la competenza e le' attrìbnzioni di dascuna. Né le am- 
ministrazioni generali servono solamente alla comodità 
della* distribuzione, ma loro scopo predpuo é di distin- 
guere nella stessa gerarchia centrale Falta azione am- 
ministrativa dalla gestione pia' immediata di dascun ra- 
mo della oosa pubblica. La prima appartiene ai mini- 
steri di sfato, i quali debbono per quanto é po^ibile 
sbarazzarsi di tutto ciò* che potrebbe far perder di vista 
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sUooe più immediala resta attrilmita alle amministra- 
zioni geoevaM che potranno, senza ottendere ruhità del- 
Fazione amminisirativa , adempierne le funzioni con 
quella specialità di cogniziooi e di pratiche che mal 
si oerdieFebbero nei JD&inisterì. 

f 8. 

Agenti auaiiiari. 

Cosi nei ministeri come nelle ommimHrMiani gene* 
rati occorrerà sempre un considerevole numero di perso- 
ne subordinate agli agenti supremi ed agli ammìnistni* 
tori generali^ alle quali suol darsi il nome di agenH auei* 
liarL Goslwo compongono propriamente la gerardiia 
attiva^ perciocché tutta la mole dei pubblici affini si 
volge per le loro YnaDi, e gli agenti principali non cam- 
jHono propriamente ma avviano e dirigono Tadone am- 
ministrativa. Gli agenti ausiliari sogliono distinguersi 
in intemi ed eetemi: si dicono intemi quelli che nel- 
rinterno dei ministeri o delle amministrazioni generali 
preparano e dispongono la esecuzione delle leggi e dei 
regolamenti amministrativi. Per contrario gli agenti all'- 
siliari detti esterni son quef^li i quali attendono al di 
fuori alla esecuzione immediata, ovvero che senza sede 
certa sono inviati, secondo che richiede il bisogno or in 
uno or ia altro luogo a vigilare le diverse parti della 
gerairdua e dell'amministrazione per tutto il territorio 
dello stato. Non occorre dire altro per ora intorno agli 
agenti ausiliari che in effetto c(Hnpongono la grande 
massa dèlia, gerarchia^ perché accaderà altrove di rive- 
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Dire più volte sulla forma e. qualità delle loro varìatissi- 
me attribuzioni. 

Giudici e magi9irati supremi. 

Dovremmo in ultimo luogo ragionai^ di quella parte 
della gerardiia centrale cbe é destinata a rappresentare 
la suprema giurisdizkme, cioè Tesercizio del potere giù* 
dhiario nel suo pia alto grado di autorità. Ma questa 
parte la riserbiamo al libro deiramministrasione coup 
tenziosa. Ci basta qui solo il dire che per rispetto alla 
gerarchia giudiziaria ci ha qualche differenza essenziale, 
n cbe non può del tutto compararsi alla gerardria am« 
ministrativa. 11 cèntralizzamento male potrebbe adottar- 
si nella gerarchia del oontenziosp, né potrebbe farsi di* 
pendere la giurisdizione locale dalla giurisdiaone cen- 
trale y in modo die i ghidid del luogo non faoesserp 
che ricevere e trasmettere il giudizio di un tribunidt 
centrale. L'amministrazione della giustizia é cosi essen^ 
zialnaente locale, die il volerla ridurre ai prindpi del* 
Fazione amministrativa non fareUbe che diatruggeila; 
Può esserci al più unità centrale di censuta ma non 
di giurisdizione j ed alcune poche eccezioni fermate dai 
pubblidfili, segnatamente nei giudizi penali^ non fanno 
che Gonfiarmare la regola. Ma dì ciò a suo luogo. 
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$. 10. 

Forme della gerarchia territoriale 
e divisione del territorio. 

Abbiam detto che la\gerarchìa territoriale rappresen- 
ta r immagine della gerarchia centrale ripetuta e mol- 
tiplicata sc^ra ciascuna divisione e suddivisione del 
territorio. Per intenderse adunque le forale^ connene 
innanzi tratto dichiarare che cosa sieim le divisioni e 
suddivisioni del territorio, e secondo quali prìncipi ven- 
gono esse determinate. 

Osserviamo in primo luogo che ci ha fondamento di 
natura non solo nella divisione territoriale di una na- 
aione dall^ altra, ma eziandio nella divisione del territo- 
rio di una medesima nazione. La posizione de' continenti 
e de' mari ha naturalmente preparala la sede di ciascu- 
na nazione, e la posizione de' fiumi e de' monti ha de- 
terminata del pari la partizione dei popoli in moUe e 
liiverse regioni comprese nello stesso territorio naziona- 
ìe. Le grandi valli formate dalle corone dei monti ed 
•irrigate da' fiumi confluenti e versantisi del mare, costi- 
tuiscono una divisione cosi naturale nel territorio di una 
naszidne, che veramente assai tardi il cammino del com- 
merdo e della civiltà ha tolto gli uomini da quell'iso- 
lamento e lontananza in cui que' naturali confini li po- 
nevano. 11 fondo di queste valli e la foce e le rive de'fiu- 
mi sono state il primo donucitio de' popoli. 11 territorio 
di una nazione non é che un insieme di cosiffatti hadni 
e di altrettante popolazioni originariamente distinte e 
diverse, e che solo il progresso della società umana ha 
ravvicinate. 
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Or la divisione del territorio di ciascuna nazione 
che dovrà esser sede della gerarchia territoriale sarà 
essa oppnr no quella medesima designata dalla na- 
tura? Parrebbe a prima vista irragionevole il dubi- 
tarne, giacché, salvo le eccezioni che per trattali o 
per peculiari circostanze de' popoli potessero aver luo- 
go^ qnal migliore divisione che quella spontanea de'fiu- 
mi e de' monti? E tuttavia alcuno ha detto die for- 
se r unità deir interesse nazionale guadagnerebbe as- 
sai se la divisione amministrativa contraddicesse a bello 
studio la naturale divisione del territorio, con intendi- 
mento di quasi costrìngere i popoli a credere air unità 
deir interesse nazionale, e ad insegnar loro che i limili 
de' fiumi e de^ monti non debbano né stringere né allar- 
gare i loro legami. Ma questo concetto cosi esagerato di 
sociabilità e di centralizzamento , a creder nostro^ va 
contro il suo scopo. È un errore il credere che si debba- 
no misurare i progressi di una società più vasta dal gra- 
do di abbassamento delle società minori da cui essa for- 
mossi e che prima di essa esistevano. Noi abbiamo af- 
fermato il contrario, cioè che la perfezione di una socie- 
tà più vasta si genera dalla perfezione delle società mi- 
' non che Than preparata e che in essa si rindiiudono. 
Onde ne inferiamo che quella divisione territoriale che 
mirasse a distruggere la sede naturale delle minori as- 
sociazioni, guastando la forma vera e progressiva di que- 
ste, porterebbe un'offesa air interesse ed alla unità na- 
zionale. Ben é vero che una delle principali opare del- 
l' amministrazione generale deve essere di provocare per 
quanto é possibile il ravvicinamento di queste diverse 
porzioni di territorio, con la moltiplicata costruzione di 
ponti e di strade, e con tutti gli altri mirabili modi di 

U 
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coniuuicazioue che porgerà sempre più T industria ed il 
commercio. Ma allro é ravvicinare esieriormenle ie di- 
visioni naturali del territorio, altro é contrariare o distrug- 
gere le loro proprie e parlicolarì eondizi<mì di esistenza. 

Concluderemo adunque che le divisioni e suddivisioni 
del territorio nazionale debbano generalmente procede- 
re secondo i limiti designati. Ma aggìuogeremo nel tem- 
po stesso che un'assoluta uniformità di divisione riusci- 
rebbe talvolta inoommoda e irragionevole. Certi rami 
di amministrazione guardano alcuna fiata in modo cosi 
diversa dagli altri le circostanze del luogo e del cliraa^ 
che é indispensabile per gli oggetti che lo riguardano 
il fare una divisione territoriale diversa da quella ordi- 
naria e generale. A cagion d'esempio, quanto alla po- 
lizia sanitaria e commerciale può trovarsi necessario di 
far sulle coste del territorio una divisione che non ri- 
sponda al resto della divisione amministrativa. Oltre che 
neir interesse nazionale può occorrere di fare divisioni 
doganali militari giudiziarie o altre che si allontaiiino 
altresì dalle divisioni ordinarie. In questi casi si yedran- 
no divisioni indipendenti V una dall' altra, per modo che 
ciascuna non esista se non in quanto interessa Fazione 
amministrativa di quel ramo speciale della g^arcfaia 
per cui è stato costituita. Ma non è inutile avvertire che 
un buono amministratore schiverà al possiinle le molti- 
plicate e discordanti divisioni e si terrà nei limiti della 
stretta necessità, sacrificando ancora talvolta qualche 
leggiero incommodo del r amministrazione a quello non 
sempre leggiero di divisioni sovrapposte e confuse Tuna 
coll'altra. 

Dalla divisione territoriale si passa naturalmente alia 
gerardiia, e noi dividiamo la gerarchia territoriale in 
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pravineiaie e mvmeipaìey perché seUbene tra la pro- 
vincia ed il muDicipio sogliano trovarsi altre divisioni e 
per Gonsegfuenza altri ordini di gerarchia {distretti , cir* 
eondarU ec.)) nondimeno non ci ha in questi niente di 
008i invariabile ed essenxiale siccome é la provincia ed 
il municipio^ e però tali divisioni intermedie possono 
essere e non essere, secondo le parlióolari convenienze 
o abilndìni del paese, senza che perciò si alteri la natu- 
ra della gerarchia territoriale. 

$. il. 
Provincia e gerarchia pramnciale. 

Cominciando dalla provincia , diremo adunque che 
la gerarchia provinciale rappresenta T immagine della 
gerarcina centrale imitata e collocata nel mezzo di una 
quantità di comuni, per lo doppio scopo di ridoamarli 
prima all' unità di un interesse provinciale , e poscia 
alla più alta unità di mi interesse nazionale. Onde la 
gerarchia provinciale ha doppia funzione, cioè di legare 
e volgere i comuni verso mia prima associazione che è 
quella della provincia, e dipoi richiamare questa asso- 
ciazione medesima verso il centro di una società molto 
jHÙ vasta, che é quella delia nazione tuttequanta. Se 
ciò é vero, é facile accorgersi che la composizione della 
gerarchia provinciale ha qualche cosa in se di più arduo 
e malagevole che non ha per avventura quella della gè* 
rardria centrale: perciocché in questa non apparisce co- 
si grande come nella provincia la difficoltà di ordinare 
in modo la gerarchia che non cada in uno di questi due 
errori o di sacrificare V interesse generale air interesse 
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locale, o di sacrì^r questo a quello. Ed é verameote 
cosi grave la difficoltà die riguardando la storia noo 
s'incontra fino agli ultimi tempi quasi ninno esempio di 
perfetta gerarchia provinciale. Per F ordinario la gerar- 
chia provinciale o non ha rappresentato che pandalmente 
ed imperfettamente T interesse generale, ovrero piom- 
bando sul territorio con tutto il peso di una immoderata 
autorità^ ha disordinato ed oppresso ogni ordine locale. 

Secondo ciò che abbiam detto altrove, la gerarchia 
provinciale nello stato presente d' Europa deve general- 
mente originarsi non dall' aristocrazia territoriale^ ma 
dai legati regi e dai regi magistrati. Or siccome nei 
tempi deir aristocrazia territoriale la gerarchia della pro- 
vincia non era che una milizia governatrice, cosi quan- 
do dal potere centrale cominciò a partire una gerarchia 
delegata, questa non assunse tutto intero il governo pro- 
vinciale, ma soltanto recò nelle sua mani alcuni rami 
più importanti di amministrazione, e propriamente quel-* 
li che o più vivamente interessavano il monarca, ovvero 
che per i danni della feudalità suscitavano più generali 
clamori. Cosi per esempio T amministrazione ddla giu- 
stizia contenziosa civile e penale, e la percezione delle 
rendite regie furono i due precipui oggetti per i quali i 
legati regi apparvero nelle province. £ poiché una de- 
signazione di confini era. necessaria per limitare la com- 
petenza di questi giudici e percettori regi che si sparge- 
vano sul territorio, cosi la divisione territoriale cominciò 
a stabilirsi a poco a poco, sebbene assai tardi i delegati 
regi prendessero una sede stabile neir ambito medesimo 
del territorio assegnato alla loro giurisdizione. Quando 
poi le giurisdizioni baronali crebbero per moltiplicate 
concessioni dei monarchi, allora la maggiore importan-> 



109 

za dei delegati regi si ristrinse quasi alla percezione delle 
rendite. E fitialinente quando alle milizie avventuriere 
e mercenarie furoqo sostituite dai governi centrali delle 
milizie stabili e cittadine^ allora si vide quasi general- 
mente una nuova trasformaziime nel carattere degli 
agenti provinciali che furono riguardati quasi non altri- 
menti che come capi della milizia. 

Potrebbe parere a prima vista die la gerarchia pro- 
vinciale facesse cosi un passo retrogrado, quasi ripi- 
gliando di nuovo le forme della primitiva aristocra- 
zia militare; ma a ben considerarla ci era una dif- 
ferenza rilevantissima tra la prima e la seconda forma 
militare delle province. La prima non preparava che da 
lontano V unità di un governo centrale, giacché la sua 
subordinazione al monarca era imperfettissima: per lo 
contrario la gerardiia delegata degli ultimi tempi con 
qualità quasi assolulamente militare, per lo sue strette 
relazioni di dipendenza dal governo centrale^ annun- 
ciava già vicino il compimento deir opera: annunciava 
die la gerarchia delegata era presso a prevalere del tutto 
sopra l'antica aristocrazia territoriale. 

Con siffatte trasformazioni adunque avvenute a mano 
a mano nella gerarchia provindale, essa non ha fatto 
che usare sempre più da quella prinla confusione ed 
imperfezione in cui ce la mostra la storia fino agli 
ultimi tempi, ed avvidnarsi alla sua vera indole e na- 
tura, cioè al concetto semplice ed invariabile che ce ne 
presenta la sdenza e secondo il quale e nostro dovere 
considerarla. 

Primieramente la gerarchia provinciale si comporrà 
di agenti o di coUegiì Ritorniamo sulle considerazioni 
fatte innanzi, e ci persuaderemo che debba comporsi di 
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agenti e dì collegi sulle norme della gerarchia cenlmle. 

Abbiamo detto che la celerità delV azione ammiiii« 
strativa e la perfetta responsabilità non può troyarsi se 
non negli agenti, perché i collegi si determinano con 
lentezza^ e perché la responsabilità addossata ai collegi 
riesce per lo più di poca utilità. Adunque la parte prin- 
cipale della gerarchia della provincia sarà compósta di 
agenti subordinati Tuno all'altro con successivo ordine 
di gradi e di dignità; per modo che sia sempre un solo 
a ricevere gli ordini della gerarchia superiore, a delibe- 
rare ed a trasmettere la sua interpetrazione e la sua ri- 
soluzione alla gerarchia inferiore. In questa guisa si ot- 
terrà la celerità dell'azione e la perfetta responsabilità 
personale. 

Ma poiché é stata da noi riconosciuta nella gerarchia 
centrale la necessità di attribufre non ad uno ma a più 
agenti supremi la cura dei diversi rami delFamministra- 
zione di stato e deiramminisirazione civile, diremo forse 
esserci la medesima necessità nella composizione della 
gerarchia provinciale? Insomma alla testa deirammini- 
sirazione attiva della provincia ci sarà un*solo o più a- 
genti con attribuzioni separate e distinte? L'esp^enza 
risponde col fatto che un solo agente é stato quasi sem- 
pre messo alla testa della gerarchia provinciale , e la 
scienza allega ragioni efficaci per convalidar resperien- 
za fatta. Le ragioni son le seguenti. 

In prima non é impossibile addossare ad un solo a- 
gente la suprema cura di tutta Tamministrazione pro- 
vinciale y perché certamente nella provincia la mole de- 
gli affari non pareggia- quella che si accumula nel cen- 
tro del goveitio. In secondo luogo, nel centro del gover- 
no gli agenti supremi vanno a raccogliersi intorno al 
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principe die rappresenta il centro àetV azioDe animini- 
stratita nelF interesse generale della nazione^ ma nes« 
suno rappresenterebbe il coltro di azione nell' interest 
se della società provinciale, se la gerarchia provinciale 
non avesse alia testa un^antoritA unica e suprema da 
cui prendesse unifonnemente le mosse Fazione di tutti 
i rami deiramminisirazione. La terza ragione è anche 
più potente delle altre, ^amministrazione degP interessi 
materiale della società si comi»e principalmente nella 
gerardiia locale, perciocché come altrove é stato detto le 
funzioni della gerarchia centrale riguardano più propria* 
mente il governare che Vammimstrare^ ed il suo uffi* 
ciò è piuttosto direzione che azione. Onde se gjammai 
razione amministrativa rìdiiede celerità unità e respon* 
sabìlità , questo é soprattutto necessario nella gerarchia 
locale e territoriale. La lentezza neir amministrazione 
territoriale partorisce danni così certi ed evidenti , quali 
non sempre partorisce la lentezza delP amministrazione 
centrale. 

Si dà nome di agente superiore a quelPagente dele* 
gato die debbo costituire il culmine della gerarchia prò* 
vinciale amministrativa. Vagente superiore raocc^lie 
in se tutte le fila dell'amministrazione, e per oonseguen* 
za egli si trova per rispetto alla gerarchia centrale in 
una uguale subordinazione e dipendenza da tutti gli a* 
genti supremi e da lutti i ministeri di stato. Tuttavia la 
delegazione dell'agente superiore viene dirittamente dal 
principe e non dai ministri , perciocché Vautorità della 
gerarchia territoriale prende la sua origine nel capo del 
governo, Ae é la fonte di ogni delegazione amministra* 
tiva, senza che ciò tolga né la subordinazione né la di- 
pendenza verso gli agenti supremi. Oltracciò lutti gU 
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agenti superiori sono per la natura del loro ufficio in 
uguale distanza dal potere centrale, e non costituiscono 
fra loro gerardiia ma sono uguali tra loro e V uno dal* 
Faltro indipendenti. 

Se per avventura la divisione territoriale della pro- 
vincia comprenda in se altre minori suddivisioni, in da^ 
scuna di esse si vedrà rinnovata in più anguste prò* 
porzioni una inferior gerarchia essenzialmente dipen- 
dente dall'agente superiore. Prendono il nome di agen- 
ti intermediari quelli che sono messi cosi alla lesta di 
ciascuna suddivisione territoriale, ed a cotali suddivi* 
siani territoriali ed agli agenti intermediari si appli- 
caoo presso a poco quelle medesime regole che ah- 
biam ricordate per la composizione delle gerarchie pro- 
vinciali nelle loro relazioni con la gerarchia centrale. 
Ciò basti degli agenti. Vediamo qual sarà Fuso dei col" 
legi nella gerarchia provinciale. 

Ricordiamo che ci ha tre casi da poter profittare dei 
grandi vantaggi della discussione collegiale , senza tur- 
bare né la celerità delFazione anmiinistrativa né la re- 
sponsabilità degli amministratori. 11 primo caso é quan- 
do non si tratta di provvedere ad interessi attuali ed 
urgenti^ ma si prepara una matura risoluzione prima 
che la necessità di operare sopravvenga. 11 seccmdo caso 
é quando un collegio si aggiunga per semplice consiglio 
ad un agente amministratore, per modo che egli debba 
o possa consultarlo senza obbligo di aderire al consiglio. 
Il terzo caso finalmente é quando il collegio assume la 
qualità di Iribimale, specialmente per la risoluzione di 
controversie tra privati. ^' 

Or la gerarchia locale, e soprattutto quella della pro- 
vincia , può bene ed utilmente valersi della discussione 
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collegiale in tutti e tre i casi e modi summentovati^ non 
altrìmenii che abbiam detto parlando della gerarchia 
centrale. Taciamo per ora delPuso dei collegi deliberan- 
ti nella gerarchia deir amministrazione contenziosa , 
guardiamo solo il primo e secondo caso. 

Si comprende di leggieri che la più gran parte dell'a- 
zione amministrativa locale possa bene esser preveduta 
e preparata da lontano, perciocché ella ritorna assidua- 
mente sopra i medesimi oggetti. Oltracciò la scienza de- 
gFinteressi locali non si manifesta per una voce sola^ ed a 
parità di condizioni lo stato vero ed i veri interessi delFas- 
sociazioDC locale saranno meglio compresi ed espressi 
da un collegio che da un agente. Adunque non potrà 
tornar se non bene che la preparazione e Tanticipata 
discussione degli affari della provincia sia fatta in un 
collegio composto di tal numero dMndividui, e rinnovato 
a tali intervalli di tempo, che si possa ragionevolmente 
presumere in esso la scienza e la volontà di dichiarare 
le condizioni e le necessità delFamministrazione provin- 
ciale. Due cose intanto convien considerare. La prima 
che siccome da cosiffatti collegi provinciali si desidera 
Tespressione dei bisogni di amministrazione locale, cosi 
raramente potrebbero alla loro discussione presentarsi 
oggetti di amministrazione generale e d^interesse nazio- 
nale.Lo sguardo dei collegi locali è naturalmente ristret- 
to nell'ambito del proprio territorio^ e con difficoltà s'in- 
ducono ad elevarsi alFaltezza di un interesse più vasto 
ed anteporlo alFinteresse immediato e presente della lo- 
ro contrada. Resta quindi più propriamente air agente 
superiore delegato il dovere di allargale le sue vedute 
in modo che egli adempia alla sua prìncipal missione, 
che é di legare gl'interessi dell'associazione locale alFin- 

15 
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t eresse unico della nazione. La leoonda cosa da osservare 
è che sebbene la convocazione e la direzione di siffatti 
collegi non debba essere abbandonata del tutto all'arbitrio 
degli agenti superiori, nondimeno la esecuzione delle de- 
liberazioni prese e le quistioni di esecuzione debbono ri- 
tornare ordinariamente nelle loro mani. Percioodié non 
bisogna rassomigliare le relazioni che intercedono fira i 
collegi giudisiari e gli agenti con quelle che debbono 
intercedere fra i collegi amministrativi di cui qui ra- 
gioniamo e gli agenti. Gli agenti rimangono rigoro- 
samente legati dalle decisioni dei tribunali, perché que- 
ste non fanno che dichiarare una verità di fatto o di di- 
ritto che nessun potere può cancellare. Per contrario i 
consigli amministrativi preparano semplicemente Fazio- 
ne amministrativa soggetta di sua natura a tutte le vi- 
cende di tempo e di cose che possono da un istante al- 
l'altro far diventare nocivo ciò che utile e necessario era 
creduto innanzi. E se per avventura n opponga che a 
questo modo un cattivo amministratore potrebbe far tor- 
nare vana la discussione dell'assemblea provindale, non 
negheremo del tutto questa possibilità: insisteremo tut- 
tavia sulla utilità dell'istituzione, non solo perché in 
mano di buoni agenti essa presta mirabiU ajuti all'am- 
ministrazione provinciale^ ma eziandio perché la legisla- 
zione può trovare tali espedienti e precauzioni da allon- 
tanare di molto siffatto pericolo. 

Il secondo modo di valersi della discussione collegiale 
abbiamo detto esser quello di costituire un consiglio per- 
manente in tomo alla persona dell'agente. Ciò non solo 
può applicarsi' all'agente superiore , ma ancora agii a- 
genti intermediari se ce ne sono. Bisogna che la legisla- 
zione, riguardando la diversità dei casi, determini quan- 
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do r agente debba necessariamente richiedere il oonsir 
glio e quando possa dispensarsene se crede; giacché la ce- 
lerità deir amministrazione attiva neppur si conciliereb- 
be con Tobbligo assolato e continuo d'interrogare il col- 
legio. 

Si osserva presso molte nazioni che il collegio mede* 
Simo assume allernativamente la doppia qualità di cel- 
ialo consultivo e di collegio deliberante in materie con- 
tenziose. Ma alcuno potrebbe dubitare se questa consue- 
tudine sia del tutto consona ai princìpi della scienza 
amministrativa, soprattutto ponendo mente alla necessi- 
tà di una perfetta distinzione fra la gerarchia del conten- 
zioso e la gerarchia deiramministrazione ordinaria. 

§. 12. 
Municipio e gerarchia municipale. 

Passiamo della gerarchia provinciale alla municipa- 
le, ed avvertiamo innanzi tratto doversi riferire alla ge- 
rarchia municipale quasi tutte le medesime dottrine ed 
osservazioni che abbìam fatte testé parlando della pro- 
vincia. Non ostante quindi la grandissima importanza 
di questa ultima parte di gerarchia territoriale cerche- 
remo discorrerla colla maggiore possibile brevità. 

Più e più volte noi saremo obbligati a ritornare sulla 
materia deiramministrazione municipale in questi libri, 
dappoiché il municipio ci ricomparirà innanzi in ogni 
ramo di amministrazione pubblica che discorreremo. Per 
ora diciamo che il municipio offre al pubblicista piutto- 
sto un fatto da studiare che una teorica da stabilire. I 
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municipi esislono prima che Io stalo nasca e la nazio- 
nale associazione si fornii^ ed anche qaando Io stato e 
la nazione sonosi formati e costituiti^ i municipi non 
scompariscono anzi ne diventano gli elementi essenziali. 
Le persone vivono nei municipi e non nello stato: glMn- 
dividui dello stato sono i municipi essi medesimi. E pe- 
rò é stato detto innanzi che la perfezione deir associazio- 
ne maggiore non nasce dalla distruzione delle società 
minori ma dalla perfezione di queste y essendo cosi im- 
possibile uno stato senza municipi come un municipio 
senza famiglia. Ripetiamo dunque che missione dello 
slato é piuttosto di bene intenderne e studiarne la natu- 
ra che di formarli e costituirli. Lo stato dee non altri- 
menti conoscere le condizioni e gli elementi originari del 
municipio, che ogni associazione debba conoscere gli e- 
lementi e le facoltà naturali dell'uomo per ben gover- 
narlo. Uno sguardo rapido alla storia dei municipi in 
Europa é perciò cosa di grande utilità per le applicazio- 
ni della scienza. 

È inutile ricordare che primissima occasione alle as- 
sociazioni municipali è stata la necessità in cui sonosi 
trovati quasi generalmente i popoli coltivatori ed indu- 
striosi delle pianure di difendersi dagli assalti dei popoli 
abitatori delle montagne, e che quindi si derivava la fon- 
dazione delle città e dei forti propugnacoli che le circon- 
davano. Ma i montanari generalmente vincevano le di- 
fese, ed insignoriti delle città stabilivano quivi un'am- 
ministrazione municipale tutta nel loro interesse : i con- 
sigli o senati per l'ordinario non erano rappresentanze 
cittadine^ ma era Taristocrazia guerriera orgam'zzata e 
dominante, la quale era poi col tempo sostituita da un'a- 
ristocrazia di ricchi , quando i ricchi crescevano per 
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le spoglie delle conquiste o per i progressi del com- 
mercio. 

La municipalilà di Roma erasi cosi appunto elevala 
in mezzo a tutte le altre, ed avea a roano a mano im- 
pressa per cosi dire a tutte la sua forma e la sua imma- 
gine: onde dopo certo tempo la storia della più gran 
parte delle città europee non potette ben comprendersi 
se non da chi avesse conosciuta la storia di qnel tipo o- 
riginale della città metropoli. Imperciocché colle cosi 
dette colonie Roma dilatava e moltiplicava in certo mo- 
do se stessa^ collocando le sue istituzioni in mezzo ai 
popoli vinti , e coi cosi detti municipi adottava ed 
assimilava per cosi dire a se le città antiche. Il mani- 
cifio era piuttosto un titolo onorifico dapprima , per- 
ciocché per l'ordinario la città riteneva la sua antica 
magistratura e gran parte di libertà. Ma col tempo la di- 
gnità di colonia prevalse , e molti municipi chiedettero 
di esser trasformati in colonie per crescere in onore 
a costo forse deirantica libertà cittadina. Quando fu ap- 
plicata a tutte le Provincie la cittadinanza romana al 
tempo degFimperatori^ mutarono piuttosto i nomi che le 
cose. Già i latifondi, i pubblicani e le guerre aveano 
ammiserite e fatte degenerare le municipalità occiden- 
tali, doveché in oriente un gran numero di città gran- 
deggiavano per moltiplicato commercio e per insolita pro- 
sperità. Era quindi ogni vera differenza e distinzione di 
supremazia cessata generalmente. L'amministrazione 
mmiicipale soprattutto in Italia era quasi trasformata in 
un istrumento di finanza imperiale. Le curie o decurio- 
nati in cui si raccoglievano le attribuzioni amministra- 
tive erano caricati di una enorme e durissima respon- 
sabilità per la percezione dei tributi. E quantunque se- 
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oondo le vicende deirimpero ci fossero molti intervalli 
di respiro e di tentati miglioramenti , pure scarso era il 
frutto e soltanto la istituzione dei difensori , e poi la 
loro cresciuta autorità e dignità arrecò più tardi un cer- 
to novello vigore alla gerarchia municipale. 

I difensori (defensores loci, plebis ee.) ebbero dap- 
prima una missione tutta speciale e straordinaria. Era 
tantor enormemente dilatato V arbitrio dei governatori 
provinciali contra le municipalità, e soprattutto contra 
quelle che non aveano magistraiiy come era 'per lo più 
nelle province fuori Italia; che si condiscese a conceder 
loro un nuovo rappresentante che resistesse o almeno 
reclamasse avverso gli agenti provinciali. Questo rap- 
presentante fu il difensore, che eletto non dalla curia 
ma da tutto il popolo, dovea giurare di difendere il co- 
mune contro le ingiurie degli ufficiali della provincia. 

Questa singolare attribuzione sarebbe forse riuscita a 
nulla se non fosse per fortuna venuta nelle mani del 
clero, il quale potè darle tanta efficacia da farla non sol 
durare ma crescere e rinvigorire sempre più. Da semplice 
difesa si trasformò in giurisdizione: si dilatò sempre più 
e quasi prese il posto degli antichi magistrati munici- 
pali, e furono indi aggiunti al difensore due coadjutori. 

Non può negarsi che nel primo vigore delle invasioni 
le municipalità parvero quasi oppresse ed annichilite , 
ma a poco a poco si cominciò a vedere che gli effetti erano 
stati diversi secondo i luoghi. In certe parti in verità Tin- 
vasione avea così rovinosamente operato, che le munici- 
palità erano state quasi distrutte. Ma più generalmente 
aveano serbato tanto vigore d'i vila in mezzo alla feuda- 
lità delle campagne, che si videro poscia ricomparire e 
mettersi a fronte dei baroni e contrastando rivivere quasi 
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airantica gnnAevia. Quindi avvenne che la stessa feu- 
dalità si acoomanasse a poco a poco ai cittadini^ ed allo- 
ra riapparvero un'altra volta ancora nelle città le antiche 
gare di nobili di ricchi e di popolani. Ma Tultima e per- 
fetta restaurazione delle municipalità fu compiuta come 
abbiamo detto in Europa per opera dei monarchi, allor- 
quando quel mirabile ed universale ricambio di sussidi 
e di prolezione fra i comuni ed i re, partorì ad un lem* 
pò il doppio effetto di rilevare da ima parte F ammini- 
strazione e , la gerarchia de'municipl contra i baroni , e 
di affdrzare dalFaltra il potere centrale. 

« 

Intanto tra le lunghissime vioende della gerarchia e 
deir amministrazione comunale^ e sotto la varietà appa- 
rente delle circostanze di cui abbiamo dato qui un pic- 
ciol saggio , è mestieri soernere con occhio perspicace 
Tuniformità e almeno la somiglianza delle forme fonda- 
mentali. Gli uomini fin daHempi più remoti hanno spon- 
taneamente adoperato nella prima delle associazioni po- 
litiche che é il municipio queste istituzioni e queste for- 
me dì gerarchia per Io piò retto ordinamento dell' am- 
ministrazione. Nessuna violenza ha potuto mai contur- 
bare in modo le cose da guastare e spegnere del tutto le 
forme originarie e naturali del munidpio. 

Il congiglio, la gestione e la giurisdizione nei tempi 
di rozza o disordinata amministrazione si son vedute 
confusamente cumulate nelle medesime mani. Ma do- 
vunque è stato un certo sviluppo di forme municipali ed 
una qualdie maturità d'istituzioni) il eomiglio e la ge- 
lone si sono dimostrate pressoché cosi distinte e distri- 
buite, come abbiamo testé accennato descrivendo l'indo- 
le della gerarchia provinciale. Quindi si é veduta ben 
presto affidata ad ingenti responsabili la gestione o am- 
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ministrazione attiya del municipio ed attribuita ad un 
collegio il consiglio e la deliberazione anticipata su gli 
affari ed interessi comuni. Solo la giurisdizione non si è 
veduta sempre con perfetta distinzione assegnata ai giu- 
dici o collegi giudicanti, anzi cosi la giurisdizione con- 
tenziosa come la volontaria é slata assai sovente confu- 
sa nelle attribuzioni dell'agente o del medesimo collegio 
municipale. E deve quasi confessarsi che i primi giudici 
delegati dal potere centrale hanno cominciato a correg- 
gere questo vizio della gerarchia. 

Comunque sia , tanto nella gerarchia municipale , 
quanto nella provinciale, si richiede secondo i principi 
della scienza amministrativa una perfetta distinzione tra 
la gestiof^e, il consiglio e la giurisdizione e perciò gli 
agenti ed i collegi possono del pari adoperarsi in essa , 
distribuendo fra loro le attribuzioni in quella guisa che 
innanzi abbiamo ragionato. Soltanto ci é uopo dire, che 
dovendosi gli agenti ed i collegi accordare nella gerar- 
chia municipale in modo da non turbare né la celerità 
né la responsabilità amministrativa, un agente unico e 
personalmente risponsabile debbe trovarsi alla testa del- 
l'amministrazione attiva del comune. Se il municipio 
non si trovasse legato a nessuna associazione esterna , 
questo cotale agente amministratore non rappresente- 
rebbe se non la persona e l'interesse del comune, ma tro- 
vandosi il municipio legato e compreso in altra associa- 
zione più vasta , o per meglio dire in una serie di asso- 
ciazioni maggiori rinchiuse l'ima nell'altra fino alla 
grande associazione nazionale , l' agente unico assume 
necessariamente un'altra più importante qualità, doe 
di agente delegato dal potere centrale per richiamare e 
strìngere la società municipale alle società maggiori 
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della provinda e dello stalo. Ed eoeo ricomi^rife nella 
gerarchia municipale quella medesima difficile attrìbu* 
ziofie del conciliare V interesse locale con V interesse na* 
zionale. Onde bisogna eziandio alla gerarchia rnunid* 
pale riferire tutte le avvertenze fatte iananai circa le re- 
lazioni della gerarchia centrale colla territoriale. 

Ma sebbene in generale la gerarchia del comune per 
le sue forme lòodamBntali si rassomigli alia centrate ed 
a fuella della provincia , nondimeno a considerare V in* 
dole propria della società municipale^ non si può ni^ars 
che le differenze sieno molte ed importanti in quanto 
alle attribuzioni degli agenti e dei collegi che la com- 
pongono. 

In prima la gerarchia municipale è la sola che 
si trovi collocata dieiam cosi a faccia a faccia colle per- 
sone^ perciocché le persone vivono più propriamente 
nel oomune che nella provincia o nello stato, il die vuol 
dire che le persone sono legate «edidtamenle alia pa^ 
vincia ed allo stato, ma iaKsedJataroente al muoidpio. 
In conseguenza, seMkene lo spazio in cui si aggiira V a- 
zinne degli amministratori comunali sia rial|et4issim0| 
yure gli oggetti sopra da quali «sìm cade sono incradi* 
èiknente pie nomeiMi, ed oocncrerà sofonté di par- 
lare di alcuBO attribuzioni aflGiAlo proprie dell'aami» 
ajatrasione comunale che non appariscono nel rima* 
nenie iddta ^emnehia civile. Ne ricorderemo ad esam- 
ffio due che son di grave momento. La prima si ri* 
Sm^ atfamminisfanasioae civile ed é T incarico esdosi* 
vamenle dato alia gerardna munioipate di stabilire la 
fnofA 4eno stato détte persone ( noBcite , matrimoni , 
mùrH ec ). La seoooda analoga alla prima e poggiala 
sulla cognizione immediata dette persone die haono ^ 

16 
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amminislratori comunali, é la facoltà di certificare alle 
autorità superiori la condizione, la moralità e V afnìHk 
de' cittadini {certificati di possidenza opoverfdy di imo- 
nd condotta y ec. ). 

Questi non sono che alcuni esempi, perciocché noi qui 
parliamo propriamente delF indole e delle forme della 
gerarchia civile e non delle attribuzioni degli ammini- 
stratori , le quali saranno dichiarate di poi secondo gli 
oggetti di amministrazione pubblica che. a mano amano 
discorreremo. 

$. 9. 

Osservazione comune alle forme della gerarchia 
provinciale e municipale. 

Nel parlare della gerarchia degli agenti provindali e 
municipali non abbiam visto fin qui se lion le forme 
fondamentali, e propriamente abbiamo veduto la serie 
degli amministratori che si liga immediatamente agli 
agenti supremi ed ai ministeri di stato. E senza fallo 
questa è la parte principalissima della gerarchia terri- 
toriale. Ma siccome nella gerarchia centrale oltre i mi* 
nisteri di stalo sono ancora le amministrazioni gene" 
rati, cosi da questi centri secondari di azione ammini* 
strativa partono molte altre fila, le quali si dilatano per 
tutto il territorio e vanno a metter capo nella provincia 
6 nel municipio a fianco alla gerarchia degli agenti w- 
periori, intermediari e comunali. In somma, sotto 
la gerarchia principale del territorio che si lega ai mir 
nisteri si veggono altre minori gerarchie il cui centro 
sì. trova nelle amministrazioni generali. E certamente se 
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per avventura queste minori gerarchie rimauessero indfr 
pcnjlenii e divise dalla gerarchia principale, la gerarchia 
territoriale si troverebbe moltiplicata e dissipata in uà 
modo affatto mostruoso , come si e veduto talvolta nel 
fatto. Ma la scienza ammioistrativa oondanna siffatta 
indipt!ndenza e divisione , insegnando che tra le ge- 
rarchie minori che dispendono dalle aomiinistrazioni ge- 
nerali e la gerarchia principale del territorio che discen^ 
de dai . ministeri ci debba essere quella, medesima re- 
lazione che si trova nella gerarchia centrale fra i mi- 
nisteri dì stato e le amministrazioni generali. In conaer 
guenza siccome le amministrazioni generali non rappre- 
sentano se non le ulteriori divisioni dei ministeri , cosi 
le gerarchie minori che ne derivano sul territorio debr 
bono rappresentare le ulteriori divisioni di ciascuna gè- 
rarchia provinciale e munidpale. Per tal guisa si tro* 
vera stabilita V unità amministrativa in ciascuna parte 
della gerarchia , e noi vedremo altrove il modo di maUr 
tenere nello stesso tempo la dipendenza di tutte le ge- 
rarchie minori territoriali verso gli amminislralorì prin- 
cipali , e di conservare le relazioni di esse con ciascuna 
amministrazione generale. 

Se non che , non solamente é necessario mettere cosi 
in perfetta relazione tra loro la gerarchia territoriale e 
le diramazioni delle amministrazioni generali, ma é me- 
stieri segnare i veri limiti e le giuste relazioni prima fra 
la gerarchia civile amministrativa* e la giudiziaria , ed 
in secondo luogo tra la gerarchia civile iuitaquania e la 
militare. Delle relazioni tra la gerarchia civile ammini- 
strativa e la giudiziaria parleremo nel libro del conten- 
zioso. Delle relazioni tra la gerarchia civile e la militare 
parleremo nel seguente capitolo , là dove descriveremo 
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i prcqposito i prìncipi die regolano la milìzia e la ge- 
rarchia militare per quanto riguarda le materie ammi- 
nistrative. Le relazioni fra la gerarchia principale am- 
mimstrativa è le gerarchie minori della stessa specie so- 
nò relazioni di perfetta subordinazione e dipendenza , 
perciocché tutta la gerarchia civile amministrativa deve 
per dir cosi raggrupparsi e restringersi in se stessa in 
una massa per proceder tutta di pari passo e con per- 
fetta unità di azione. Per rispetto alla gerarchia giu- 
diziaria ed alla gerarchia militare le relazioni sono di 
divena natura. ESsse non possono definii^! come relazio- 
ni di assoluta subordinazione ; anzi bisogna riconoscere 
da una parte la necessità di una certa distinzione ed in- 
dipendenza tra lóro, e dalV altra la necessità di fare che 
questa cotale distinzione ed indipendenza non partorisca 
discordia e confusione nell'amministrazione generale. 
Questa ricerca é di grave momento e va a legarsi ai più 
alti principi del dritto pubblico. 
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SEZIONE SECONDA. 

» 

Nomin^j elezioni^ cumulazioni cTufflcij 
sospensioni, congedi, ec. 

Dopo aver riguardata la gerarchia dvile nella ina 
grao partizione di centrale e terrìtorìal^j é meitieri con* 
riderarla ora latta iqaieme per un altro aspetto del jj^ 
importante, cioè per la sua fomumo^e e rianovitmone 
continua. La vita dello stato é perenne e pon interrotta» 
dunque perenne e non interrotta debJbe ess^e la goi^ar** 
cbia che la cappreseata, la forsa cbe la sostiene e Tazjop 
ne ohe la conserva. Per quali modi si otterrrà cotal? du^ 
rata e owtinuità della g^arcbia? Geco la domanda a ani 
é mestieri rìspondcpre; 

La gerarchia civile «ome altrove dicemmo rappreswta 
la prima specie di forza raccolta dal sovrano per adem« 
piare lo scopo della conservatone del dirittOj cioè Je per- 
sone chiamate a servire principalmente con la loro intel* 
ligensa all' amministrazione generale. Se ciò ^é vero f i 
chiaro che tutte le discettazioni intorno alla oompoaxzione 
e rixmovasione della gerarchia civile si possono ridurre 
a questi due capi : 

1 . "* Quali persone saranno chiamate a comporre la ge« 
rarchia civile ? 

2/ Da chi ed inqual modo .le persone ^saranno ^^bia** 
mate? 

RifliKHideseino ordinatamente aHa prima ed alla se* 
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conda domanda e vedremo come la seconda dipenda es- 
' senzialmente dalla pnqpa. 

Quali persone saranno chiamate a comporre la gerar- 
chia civile? Osserviamo innanzi tratto che l'amministra- 
zione dello stalo è una cura per lo meno tanto grave e 
diffidle y quanto sono non poche altre funzioni che i bi- 
sogni dell'umana società impongono agli uomini. Per lo 
che siccome tutte le altre funzioni della vita possono es- 
ser bene o male adempite , secondo Y idoneità V accorgi- 
mento e la destrezza della persona ^ cosi non tutte le 
persone debbono e possono riuscire del pari acconoe a 
trattare la cosa pubblica. Rammentiamo ancora che il 
gran princìpio della divisione del lavoro si trova cosi ap- 
plicabile air industria come ai lavori intellettuali^ e che 
però poche intelligenze ravvicinate e concentrate verso 
un oggetto solo possono partorire tanta scienza ed abi- 
lità in questa specie di occupazioni; quanta non potreb- 
be aspettarsene da una moltitudine d'individui svagati 
in altre cure e che rivolgessero solo in parte a queste il 
loro pensiero ed il loro ingegno. Se ciò è vero, potrà al- 
cuno dimandare qual significato abbia quella proposi- 
zione che corre per le bocche di molti , cioè che tutti i 
cittadini abbiano diritto a partecipare allo stato ed alla 
gestione degl'interessi comuni. Senza fallo questa pro- 
posizione racdiiuderebbe un gran paradosso se dovesse 
significare che tutti gli ùoipini abbiano per dir così in- 
nata e spontanea la scienza amministrativa e la facoltà 
di governare. 

Or , lasciando stare quello che politicamente importa 
negli stati rappresentativi il partecipare allo stato , ecco 
in fatto di semplice amministrazione il vero senso di 
quella proposizione. In prima , tutti i cittadini debbono 
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partecipare allo stato in questo senso, cioè che lutti han- 
no diritto ad esser niembrì deir associazione politica ed 
a goderò i benefid della retta ed imparziale distribuzio- 
ne della giustìzia. Nessuno debbo trovarsi fuori lo ^tatd 
cioè fuori la legge comune, come si trovavano a cagion 
d* esempio neirantichità gli schiavi per rispetto ai citta- 
dini , i quali soli costituivano la società politica. In se- 
condo luogo , tutti i cittadini debbono partecipare allo 
stato, in quanto che la legislazione dopo aver dìffinite le 
qualità e le condizioni essenziali per esser collocato nei 
gradi della gerarchia civile^ proclama V uguale diritto a 
ricever quel carico , dovunque il sovrano col suo discer- 
nimento ritrovi e riconosca la chiesta idoneità. In altri 
termini una buona legislazione , rompendo tutti gli an- 
tichi ostacoli dichiara che il sovrano non ha altri h'miti 
ed impedimenti alla scelta, se non quelli che volontaria- 
mente si oppongono dall' ignoranza indolenza e malva- 
gità delle persone, ossia che le persone non hanno altra 
incapacità se non quella che si creano esse medesime. E 
per certo se riguardiamo l'amministrazione presente dei 
principali stati d'Europa, troveremo che in essi con po- 
che varietà ed eccezioni siffatta massima é generalmente 
proclamata e mantenuta. L'idoneità dei cittadini alla 
partecipazione dello stato nel senso che abbiamo dotto 
ntfn é più r opera della nascita o della fortuna ma piut- 
tosto della fatica e della virtù , ed il progresso della so- 
cietà politica non mancherà di dare una sempre piàcomr 
ptuta e rigorosa applicazione a questa massima. 

Ma dò non toglie che non tutte le persone sieno atte 
e disposte ad entrare nell'amministrazione e che anzi 
l'idoneità sia costifuita da certi requisiti e condizioni spe- 
dali che non debbono obbliarsi. Tali condizioni e requi* 
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ffdorsi prìkicipalmexite ai ségueùli tre «*- 1 / intelligenia 
étìle cose ommiiiistratiye -^ 2/ proMtà personale*— 8/ 
Moda e rìpoUurione pubblica. Spieghiamo bfevemente 
il valore di dascimo. 

Afltomandoche il primo requisito d'idoneità sia la 
intelligeoea delle cose amministrative intendiamo dire 
thè nella persona d deUba esser tale cultura inteUat* 
tnale e tale notizia di Calti ^ che possa utilmente collo- 
carsi nella genurdiia ìnterpetratrioe ddle leggi. Or se 
svariatissimi sono gli uffid degli amministratori e quasi 
innumerev(Ji le condicioni di luogo e di cose , non uno 
può etaere il grado di abQità intellettuale che dee rì- 
tAdedersi per tutti. Ci ha un grado infimo in cui V ido- 
neità intellettuale pfù mediocre e volgare basta alla 
qnalità deiruffido. Da questo grado infimo si può ascen* 
dora a majùD a mano fino ad un grado altissimo, in cui 
i* idoneità intellettuale é costituita da una sdenza am> 
ministratira presa nello stretto senso, cioè da un* abitu- 
dine di riflessione e da una conoscenza profonda e me* 
todica di prindpt, di fatti e di applicazioni. Veramente 
sarebbe ben diffidle la ccmdizione della sodetà se non 
potesse trovare altrove che nella sdiiera degli sdenziati 
ì suoi anttnittistfatorì, e però la sdenza propriamente 
delta non debb' esser ridnesta che nei gradi supmotri, 
si che per primo canone della oomposìzione geraidnca 
può stabilirsi die Fidmieità inteHettusde dovendo aver 
gradi diversi secondo la diversità delle fiintfoni, ei pàb 
eserdtate la scelta in molti <yrdini e condizioni di persone. 
B a meglio intendere questo primo canone osserviamochs 
di&tti la sodetà umana cammioa secondo il progresse 
dcfRe facoltà individuali: Tuorao concepisce uno svOnp* 
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pò più largo di sociabilità a proporzione che il suo in- 
telletto si leva e si spiega in una sfera piik ampia di at- 
tività. La persona nel più basso grado di cultura ed in- 
telligenza concepisce appena, oltre l'interesse iudividua- 
le, quello della prima e più angusta società che Io cir- 
conda, la femiglia. Ei restringe per cosi dire le leggi 
ddr amore e della giustizia nell' ambito della famiglia, 
e crea nella sua ignoranza un egoismo familiare, che 
lo mette quasi in uno stalo di ostilità con tutto ciò che é 
fuori della famiglia. Lo sviluppo delle sue facoltà cre- 
sce e cresce del pari il concetto della sociabilità uma^ 
na. Comincia a comprendere l' interesse di un' assoda^ 
^ne più ampia» la tribù o il municipio: V egoismo per 
dir cosi non scomparisce ma si allarga ed air egoismo 
familiare succede l'egoismo municipale: tutti son repu- 
tati estranei fuori il municipio. Cresce ancor più lo 
sviluppo delle facoltà, e la persona comincia a vedere 
più oltre , comincia per dir cosi a provar sentimenti di 
simpatia con quelli che credeva una volta estranei e ne- 
mici: concepisce una società in campo ancor più vasto e 
si forma il concetto di un interesse collettivo di più tri- 
bù o di più comuni sostituendo air egoismo municipa- 
le Tegoismo nazionale. Si richiede da ultimo uno svi- 
luppo grandissimo delle facoltà umane, per bandire ogni 
specie di egoismo e di ostilità e per arrivare al concetto di 
una società universale e di un'interesse universale del 
genere umano. 

Non é inopportuno questo ricordo» perciocché ci con- 
duce ad una ooticlusione importante. Siccome V associa- 
zione nazionale racdiiude la serie di tulle le assodazio- 
ni minori die F hanno preparata, e la gerarchia dvile 
deve rappresentare gradatamente questa serie di asso^ 

17 
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ciazioni ; cosi le persone die la compongono debbono 
manifestare un' abitudine di riflessione ed uno svolgi- 
mento di facoltà morali tanto più grande quanto più 
si avvicinano al centro della sovranità nazionale. Sa- 
rebbe impossibile ottenere una buona cooperazione di 
governo da chi non avesse formalo nella sua mente 
il concetto almeno di queir assodazione più o me* 
no vasta che é chiamato ad amministrare. Per lo che 
nella composizione per esempio della gerarchia centra- 
le debbe quasi generalmente richiedersi nella persona 
la conoscenza sdentifica e metodica dei prindpi ammi- 
nistrativi 9 perciocché nello stato presente di cultura 
pare che T interesse della sodabilità nazionale non si 
comprenda con chiarezza se non nel dominio della sden* 
za. Per Io contrario, discendendo a grado a grado dalla 
gerarchia centrale agli ultimi termini della territoriale, 
basta a costituire T idoneità una conoscenza piuttosto 
pratica che scientifica, ed una notizia piuttosto delle ap- 
plicazioni che dei prindp). Un troppo angusto concetto 
di sociabilità nell'animo delP amministratore certamen- 
te nuocerà tanto iheno quanto più angusti sono i. limiti 
deirassociazionc da lui amministrata. Alla testa dell'am- 
minislrazione municipale a cagion d'esempio basterà 
che gli amministratori, senza essere uomini di scienza 
e di dottrina , sieno giunti a tale sviluppo d' inteK 
ligenza da concepire perfettamente V interesse della so- 
cietà municipale. E nondimeno non si dee dimentÌGare 
che nella stessa gerarchia territoriale le condizioni mu- 
tano secondoché l'agente appartenga alla gerardria tii- 
tema o estema del territorio^ ossia secondoché la per- 
sona rappresenti l' interesse della nazione nel luogo, o 
V interesse del luogo in faccia alla nazione. Nel primo 
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«àso cioè quando la persona è tenuta a promtiovere di- 
rettamente r interesse della nazione^ é indubitato che 
la sua capadlà intellellnale debba esser perfetta e rag- 
giungere Taltezza ed il concetto della scienza. 

Senza altro aggiungere circa il primo requisito per la 
composiadone della gerarchia , ricordiamo solo che la 
stessa idcmeità intellettuale io molti rami delF ammini- 
strazione deve rivestire qualità specialissime, cioè noti- 
zie e istituzione particolare dei particolari oggetti a cui 
la persona dovrà dedicarsi. 

Passando al secondo requisito diciamo doversi intendere 
per moralità personale quella disposizione della volontà 
e quello stato di abitudini, per lo quale si possa sperare 
con fondamento che la persona vorrà adempire il suo 
uffido e non tradire la società. Ma per meglio valutare 
r idondtà morale bisogna guardare due cose, la condi- 
zione sociale donde la persona si sceglie, e la qualità 
dell' ufficio cui vien chiamata. La condizione sociale 
della persona può indurre una presunzione maggiore o 
minore di moralità, secondo le abitudini acconce più o 
meno a corroborare i sentimenti virtuosi. La qualità 
deir ufficio o presenta grande agevolezza agli abusi e 
grande opportunità a mal fare, o é tale che una volontà 
corrotta difficilmente vi si adagi e nasccmda. Or sebbene 
sia universalmente indispensabile il requisito della mo- 
ralità, tuttavia si possono ammettere dei gradi in quanto 
che trattandosi di una semplice presunzione, questa deb- 
b'essere più o meno gagliarda secondo la maggiore o mi- 
nor gravezza del pericolo. Potrebbe quasi dirsi che il re- 
quisito della moralità diventa tanto più urgente quanto 
meno urgente si jnostra quello della scienza, cioè che di- 
minuisce Turgenza del secondo quanto cresce in propor- 
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2Ìone quella ddl primo. La ragione é chiara: a misiira ébe 
la gerardiia si avvicina più agrindindni ed alla gestione 
degr interessi materiali , la necessità della seiensa dimi- 
nuisce, bastando conoscenze meno astratte e pio ndne 
alla pratica;* ma invece il reqfuisito della moralità di- 
venta più urgente, perché le occasioni e gli stimoli a mal 
lare si moltiplictno quanto più V agente n avvicina alle 
persone ed alle pioprielà. 

Abbiam posto in terso luogo il reqoiftto drila stima 
e fiducia pubblica. Non basta che Y agente sia abile e 
probo, é necessario ancora che i cittadini il credano tale. 
E sebbene non sia sempre possibile assicurare questa 
terasa condizione^ è necessario procacciarla quanto si può 
meglio. Se essa si ottiene, V amministrazione procederà 
con la più bella semplicità e speditezza , V obbedienza 
sarà pronta e volontaria^ e mentre da una parte cresce- 
ranno i vantaggi degK amministrati, dair altra parte si 
fortificheranno sempre più negli amministratori gli abiti 
virtuosi per lo stimolo della opinione. Gran vantaggio é 
il procedere fra gli applausi piuttosto che tra i lamenti 
e le contraddizioni l 

Abbiam veduto quali sono i requisiti che costituiscono 
r idoneità amministrativa , or si domanda, quali sono i 
modi e le forme di nomina più acoonce ad ottenerli Y 

In verità può dirsi che abbia già fatto un gran passo 
quella società politica che può liberamente fare a se 
slessa questa dimanda. È segno die sono già distrutti gli 
ostacoli che si frapponevano alla libera scelta nelle anti- 
die società politiche, nelle quali apparivano due nuMii di 
comporre la gerarchia che sebbene giustificati in parte 
dalle circostanze de' tempi, sono oramai riconosciuti in- 
degni di una ben ordinata società, e l' abolizione di essi 
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é stata iadispensabiie prima di venire allo qierimeiilo di 
nuovi melodi. I due modi di cui {tarliamo erano— !/-«* 
la eredità degli uffici, orna la qualità di anunimstratiwe 
acquistata per nascita — 2.*— la vendita degli u/ftei^ 
ossia la qualità di amministratore acquistata per presso. 
Or poiché sono genemlmente dismessi questi modi pro- 
pri delle società nnae ed imperfette» quali altri più ra- 
gionevoli modi di comporre la gerarchia sostituisce ora 
la scienza e V uso de' popoli dviliT 

Interrogando la ragione e V esperienza, quattro modi 
principalmente si presenlano per chiamar le persone 
alla gerarchia civile con fiondata presunzione d'idoneità. 

il primo modo ohe viene in mente a dn governa e 
quello di preparare ed educare egli stesso i suoi agenti 
amministratori. L' istituzione degli alunnati di qualun- 
que sorta serve a questo scopo: lo stato raccoglie le per^ 
sona in una età in cui può sperare d' inculcar loro la 
scienza e la moralità necessaria alle funzioni a cui le 
destina. 1 vantaggi di questo metodo sono appunto le 
anticipate abitudini amministrative ; giacché gli alunni 
fanno per V ordinario il loro tirocinio nelle pratidie dd- 
r amministrazione medesima a cui aspirano. Il solo 
soondo che alcuni ravvisano in questo metodo é la qua- 
si necessità in cui si pone cosi lo stato di contentarsi 
anche della mediocre idoneità e attitudine ; perdocché 
quando le perscme sono state tolte dalla educazione e 
dalla vita comune, non senza grave ragione potranno 
esser privale deir espettazione e ddla speranza con- 
cepita. 

H secondo modo é quello di chiamare le persone 
già mature, provocandole ad una dimodrazione d' ido- 
neità fatta in concorrenza, osda proclamando spettarsi 
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r aflBcio a colui che vincerà in pruova tutti gli altri die 
si presenteranno a richiederlo. Il gran vantaggio di 
questo modo é quello di promuovere una gara profitte- 
volissiiùa, e di scovrire talvolta un inerito occulto ed 
inosservato. Le obbiezioni in contrario sono due. II 
^x>ncorso costringe lo stato a contentarsi di una eccel- 
lenza relativa e non assoluta, perché chi ha vinto può 
non essere il più idoneo di tutti, ma solo il meno inca- 
pace fra pochi. In secondo luogo, il concorso può ri- 
guardare la scienza e non la moralità della persona, 
della quale bisognerà altrimenti assicurarsi. 

Il terzo modo assai ben conosciuto é quello delle 
elsziom propriamente dette. Esso ha luogo quando la 
scelta deir amministratore sì mette nelle mani degli am- 
ministrati. Questo modo assicura al massimo grado la 
presunzióne dei tre requisiti, della scienza^ della pro- 
bità e della fiducia pubblica, ed in certe forme di go- 
verno é generalmente adottalo per comporre quasi tutta 
la gerarchia amministrativa territoriale e gran parte 
della giudicatura. È ben certo per altro che questo mo- 
do non possa adoperarsi in tutte le parli della gerarchia 
amministrativa, e che non sia soprattutto applicabile al- 
la formazione delFalta gerarchia centrale ed agli agenti 
delegati del potere centrale nelle province e nei muni- 
cipi. 

11 quarto ed ultimo modo che sembra a prima giunta 
più semplice ed agevole è di rimettere la scelta alla 
prudenza ed al giudizio libero degli amministratori me^ 
desimi. L^ utilità di questo modo dipende interamente 
dalla qualità della persona cui é commessa la scelta : é 
il migliore di tutti quando il giudizio cade nelle mani di 
una persona sagace proba ed imparziale ed ha anche il 
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gran vantaggio di rinvigorire i vincoli della responsabi- 
hìA amministrativa: é il peggiore di tutti se quelle buo- 
ne qualità mancano. Gonlultociò é quasi indispensabile 
che gli agenti ausiliari interni, e che gli agenti di di- 
pendenza delle amministrazioni generali siano chiamati 
in questa forma air ufficio. I grandi capi d^ anunìnistra^ 
zinne possono cosi imprimere movimento e vigore alla 
loro gestione. 

Sarebbe vana disputazione il voler ricercare quali dei 
quattro modi di nomina che abbiamo descritti sia il mi- 
gliore e meriti la preferenza fra tutti. Nessuno dei 
quattro può essere esclusivamente ado|)erato^ perché non 
basterebbe, e nessuno può esser bandito del tutto. Gia« 
senno come tutte le cose umane ha i suoi vantaggi ed 
i suoi incommodi , e però é mestieri adoperarli tutti se^ 
condo r opportunità ^ accomodando con discernimento 
a ciascuna parte della gerarchia quello che meglio assi- 
cura i requisiti ad essa più necessari. Possono dunqijie 
ritenersi le seguenti norme. 

Per comporre la gerarchia attiva amministrativa é 
per lo più indispensabile il quarto modo di nomina, cioè 
la nomina libera delle autorità superiori, essendo questo 
il modo più spedito e che meglio stringe e mantiene, 
come abbiam detto, i legami della responsabilità per- 
sonale. 

In secondo luogo é riconosciuto che per la composi- 
zicme della gerarchia locale, e specialmente della rap- 
presentanza municipale , sia accomodatissimo il terzo 
modo, cioè la elezione fatta dagli amministrati ; si per- 
ché il requisito più urgente in questa parte è la fiducia 
pubblica, si perché la elezione in questo caso é sog? 
getta a meno pericoli che in qualsivoglia altro. 
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Infine gli altri due modi, gli alunnati ed i eancar^, 
possano con frutto adoperarsi nelle parti della gerarchia 
dove il requisito delle conoscenze teoretiche sia di gran- 
de urgenza, come nella gerarchia del contenzioso y e 
ndle nomine degli agenti ansiliarl dell'alta gerarchia 
eentrale.- 

L'esperienza dei governi in siffatta materia prepara le 
speculazioni della scienza, la quale in questo più che in 
altro ha mestieri d'interrogare incessantemente i fatti. In 
nessuna parte deiramministrazione pubblica é tanto dIiB- 
Cile anticipare il progresso della società quanto in que- 
sta, perciocché la qualità della gerarchia accompagna di 
pari passo il progresso della morale individuale e fami- 
Ilare, e spesso ingiu^mente si attribuiscono ai metodi 
di nomina i difetti che sono unicamente nelle persone. 
Una gerarchia civile perfettamente fornita dei requisiti 
d* idoneità non può sperarsi, se non in quella società in 
cui l'istruzione, Y educazione e la morale pubblica sie- 
no nel più alto grado di perfezione. 

Abbiamo parlato fin qui della composizione primitiva 
della gerarchla, cioè dei modi di chiamare la prima volta 
le persone alla cura della cosa pubblica. Ma le persone 
non vengono sempre nuove al posto, ed il modo più or- 
dinario di provvedere gli uffici é quello del trasferi- 
mento da un ufficio in un altro. Niente più perni- 
cioso di un trasferimento arbitrario e dello scambio tra 
uffici di diversa natura, ma niente più utile e necessario 
di un trasferimento progressivo e lento nel seno della 
medesima gerarchia. Il modo più sksuro di guidar gli 
uomini é il mantenerli in una speranza ed aspettativa 
sempre crescente di miglior condizione, dove che invece 
i subiti mutamenti di fortuna turbano il cuore e gua- 
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stano la mente. La politica dunque e I4 prudenza si ac- 
cordano a persuadere la necessità di ufia proniozione gra^ 
duale ed inalterabile degli agenti, riservando ai soli ca- 
si di provato bisogno le nomine e destinazioni immedia- 
te, laddove l'idoneità perfetta non si potesse ottenere al- 
trimenti. 

§. 2. 

Durata degli uffici fìubblici. 

Le funzioni amministrative debbono essere a vita o 
temporanee? Crediamo potersi dire con certezza cbe il 
progresso della società politica tenda in certi rami a 
stabilire sempre più la perpetuità, ed in altri la tempo- 
raneità degli uffici. Ciò mostra che si potranno forse col 
tempo formare dei canoni certi su questa materia, e de- 
finire irrevocabilmente dove l'ufficio debba essere a vita 
e dove a tempo. Non ignoriamo che alcuni rappresentan- 
dosi nella loro mente una perfezione ideale della società 
politica, sono giunti a concbiudere la necessità di una 
cooperazione universale e temporanea dei cittadini a 
lutti gli uffici. Ma noi consideriamo lo stato col gran 
principio della divisione dei lavarOj e però abbiamo 
poco a riguardare quelle teoriche. Diciamo piuttosto 
che, sebbene non possano ancora stabilirsi regole indu- 
bitate^ tuttavia sembra potersi affermare che la perpe- 
tuità degli uffici sia generalmente indispensabile nella 
composizione della gerarchia centrale amministrativa, 
dove il requisito della scienza é principalmente richie- 
sto. Può dirsi quasi lo stesso per la gerarchia del con- 
tenzioso. Invéce la temporaneità delP ufficio in niuna 

18 ^ 



138 

parte apparisce meno inopportuna quanto nella compo- 
sizione della gerarchia locale intema. Generalmente po- 
trebbe dirsi che la temporaneità stia opportunamente 
dovunque sono elezioni propriamente dette. Questo é 
uso e abitudine antica di molti paesi civili e non senza 
buon fondamento di ragione. 

$. 3. 
CampaHbilitd ed incùmpatibilitd degli uffici. 

Se la legge deir economia delle forze dee presedere 
al concentramento della forza sociale, intendiamo in- 
nanzi tratto che la cùmpatibilitd degli uffici debba 
esser la regola e V incompatibilità T eccezione. Sic- 
ché se più funzioni si possono senza niun danno o 
perìcolo cumulare sul medesimo capo , si può e si 
debbe farlo , dappoiché Io slato non crea gli uffici 
per le persone ma chiama le persone agli uffid, ed es- 
sendo i bisogni la misura del concentramento delle perso- 
ne e dei valori, ciò che si togliesse oltre il bisogno si to- 
glierebbe senza ragione. Ma non si tosto il danno o il 
perìcolo comincia ad apparìre, la regola della compati- 
bilità cessa e comincia V eccezione. 

Or quando dunque può dirsi che ci sia danno o perìcolo 
nella rìunione degli uffici^ ovvero quali sono le ragioni 
d!* ineampatibilitàl Le prìncipali sono le seguenti due. 
La prima, quando dalla riunione nascesse eccessivo ca- 
rico sulla persona e difficoltà grande di bene adempie- 
re^ ossia quando le funzioni per la loro natura non sa- 
rebbero inconciliabili tra loro ma la sufficienza della 
persona non risponderebbe. Questa ragione diaconi- 



139 

patibilìlà è naturalmente indefinita ; solo é mestieri 
considerare che non si potrebbe abbandonare il giu- 
dizio della sufficienza alla persona medesima, se la 
qualità deir ufficio facesse sorgere sospetto d' ingordigia 
o d'ambizione: gli uffici sarebbero esercitati con incuria 
e negligensa. La seconda ragione d'incompatibilità , che 
é la più rilevante , è quella che sorge dalla qualità ed 
indole delle funzioni medesime; quando cioè non il so* 
verchio carico della persona^ ma la discordante natu- 
ra delle funzioni ne impedisce ravvidnamenlo. Ciò ap- 
parisce in due casi principalmente. Il primo é quando la 
riunione turbasse i gradi e gli ordini successivi della 
gerarchia, onde debbono dichiararsi incompatibili le 
funzioni tra loro diverse per grado di subordinazione, 
non potendo la persona medesima vigilare e comandare se 
stessa, né dovendo pei'dersi i vantfiggi della successiva 
responsabilità degli agenti. Sarebbe troppo irragionevole 
che gli agenti amministrativi riguardassero alcuno fra 
loro a un tempo come eguale e come superiore. Ma ciò 
deve intendersi dei gradi essenziali della gerarchia^ cioè 
di quelli che formano la catena graduale degli agenti, 
non essendo lo istesso quando si trattasse di agenti 
che hanno la qualità di coadjutorì subordinali , le cui 
funzioni potrebbero esser talvolta senza danno soppresse e 
fuse nelle attribuzioni dell'agente superiore. In secondo 
luogo ci ha incompatibilità per natura di uffici, quando 
la loro riunione turba la sicurezza sociale per eccesso 
di potere. Questa ragione d'incompatibilità si manifesta 
tra le funzioni appartenenti a diverse gerarchie. Ab- 
biam veduto come la distinzione delle gerarchie e dei po- 
teri delegati sia un effetto naturale del progresso de- 
gli stali, e come Tequilibrio sorgente da late dislj'ibu- 
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zìone é foùdamenlo di pace e di sicurezza sociale. Or Sa« 
rebbe certamente smentito e distrutto il principio , se 
fatta la distinzione delle gerarchie si permettesse alle 
persone medesime di prender posto simultaneamente in 
due o più di esse. Se la principal distinzione ddle gerar" 
chie, in quanto airesercizio dei poteri, é quella di gerar^ 
chia amministratrìce, contenziosa e militare, e se queste 
tre gerarchie debbono essere essenzialmente distinte, in 
modo che la gestione, la giurisdizione e fa difesa non 
si confondano insieme né si turbino a vicenda; é chiaro 
che un'assohita incompatibilità débbe esser proclamata 
dalle leggi fra le funzioni ammimstrative , giadiziarie e 
militari. La qualità di soldato o di capitano, là qualità 
di agente amministrativo e la qualità di giudice dovran- 
no trovarsi costantemente divise fra loro. Onesta manie- 
ra d' incompatibilità salvo pòche eccezioni è oramai ge- 
neralmente riconosciuta in Europa, ed una applicazione 
anche più perfetta ed assoluta del principio non man- 
cherà certamente di essere stabilita col tempo. 

Quando parleremo delle relazioni dello slato con la 
Religione , ricorderemo ancora quella speciale incompa- 
tibilità d' uffici che nasce dal carattere clericale. Quella 
incompatibilità é fondata sopra tutt^altra ragione e qui 
non é il luogo di parlarne. 

Destituzioniy sospensioni, congedi ec. . 

Neirullima applicazione dei principi della gerarchia 
occorre il discorso delle destituzioni, sospensioni j surro- 



gazìoni e congedi. Noi non faremo che una sola avver- 
tenza. 

Non è difficile intendere che essendosi stabilite nello 
stato rigorosamente le forme a le cautele per la nomina 
degli agenti, riuscirebbe tutto vano se per poco Tarbi- 
trio ricomparisse nelle destituzioni e sospensioni. Convie- 
ne adunque che le autorità della gerarchia non possano 
distruggere impunemente l'opera del sovrano. 

Ma d'altro lato, sebbene in certe parti della gerarduay 
come per esempio nel oontenzioso, si possa sfabilire'in 
massima che le funzioni delPagente non debbano essere 
interdette né sospese se non con la medesima' solennità 
con etti sono cominciate; nMdimeno in certi altri Yiuaii,; 
come per lo più nell'amministrazione attiva, il non pòn 
ter prontamente arrestare Fazione^ inconsiderata dell'a- 
gente partorirebbe danni gravissimi. Il perché una qual- 
che facoltà debbe esser data alle autorità superiori di so- 
spendere doTe il credano razione dell'agente inferiò^è^ 
L'espediente che suol prenderai dal kgidatore é di d^ 
nire lo spazio di t^npo a cui si restringa tal factrftà. 

I particolari sopra questa materia non possono^ trovar- 
si nelle teoriche, perdié dipendono da mille circostanze 
di tempo e di cose die una legislazione scritta non la- 
scerà mai di considerare. 
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SEZIONE TERZA 



§. 1. 



Cùmervaziane delia gerarchia eivik. 

n centralizxaménto dei governi produce un efifello 
importantisaimo che avremo più volte occasione di osser- 
yare. L'effetto é che il prestigio della forza personale e 
dei poteri locali si a£Bevolisea di giorno in giorno, e che 
r immagine della sovranità nazionale come potere com- 
plessivo s'ingigantisca ed assorba per cosi dire le indivi- 
dualità* Quindi avviene che le persone in tanto possano 
sulle persone in quanto rappresentano la sovranità e 
parlano in suo nome e si armano della sua forza: fl do- 
minio deiridea sottentra per cosi dire a quello degrindi- 
vidui. Or dacché questa grande trasformazione di cose é 
avvenuta^ quasi tutte le funzioni governative come non 
fruttano alle persone se non dò che vien somministrato dai 
valori nazionali, cosi non danno altro onore e potere se 
non quello che improntano dalla maestà nazionale e dal* 
l'appoggio della forza nazionale. Se quell'appoggio man- 
ca e l'individuo è abbandonato a se stesso, Tuffieio qual- 
sivoglia diventa per lo più un nome vano e gravoso. 
Poiché dunque il governo centrale si é sostituito per la 
più gran parte all' individualismo dei poteri locali, con- 
vien di necessità che riconosca le con^guenzc del fatto, 
e che assuma generalmente la cura di sostentare, di o- 
norare e di garantire i suoi agenti. Ecco il fondamento 
delle pensioni , degli onori e delle garantic ammioi- 
slralive. 
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$. 2. 
Soldi e pensioni. 

Lo stalo ia prima deve sostentare e pa^^are gli agen- 
ti, giacché il centralizsamento dei governi ha troncato 
tutti i redditi strac^dinari ed eventuali delle funzioni 
governative. Quel prezao che una volta con disuguale 
distribuzione andava dall'individuo alFindividuo, or si 
versa tutto dirittamente ndla finanza pubblica* D*altra 
parte Tisolamento deirindividuo e TaUiandono delle in- 
dustrie comuni fa si die egli debba aspettare un com-» 
penso da quelPufficio cui solo ha dedicato le sue cure. 
Né il cluamare i ricebi ed i proprietari airammìnistra- 
zione per schivare la spesa sarebbe sempre partito ragio- 
nevole ed utile, perciocché Tidoneità degli agenti é co- 
stituita da tull^altro requisito che quello della ricchezza, 
o almeno il requisito della ricchezza non può esser che 
ultimo ed accessorio. 

Due avvertenze intanto convìen fare. La prima, qiie 
il compenso somministrato dallo stato in tanto dama, i 
perìcoli e soddis£a alla giustìzia in quanto è suflBcìeQjte: 
se non risponde al peso il pericolo ritona. La seconda, 
che il compenso é necessario in ^anto toglie riddividiio 
aHa produzione comune: ma se per sorte le fttoziom ohe 
f^i si addossano sono tali che niente tolgano alle sue cu- 
re ordinarie, non sarà ingiusto dichiararle gratuite: al- 
Jora il cittadino adempirà un dovere senza alcun danno 
al quale solo é dovuto un compenso. Tali sogliono esse- 
re le funzioni di consigliere o di amminìslratore muni- 
cipale che niente turbano la familiare economia. 



Le altre più particolari norme circa Io stabilimento dei 
soldi e rimunerazioni degli uffici pubblici sono materia 
della legislazione positiva di ciascuno stato, dove tutte 
le circostanze locali debbono essere prese in considera- 
zione. Basta solo aggiungere che dagli stessi principi si 
deriva Tobbligo ed il regolamento delle pensioni di ri- 
tiro e di vedovanze. Le conseguenze dell'obbligo gover- 
nativo si estendono naturalmente al di lA del compenso 
attuale delle fatiche, dovendo una parte di questo esser 
riservata ai bisogni della famiglia e delFetà invalida. 
D^ordinariò lo stato fa a quest'oggetto una riseca annua- 
le e capitalizza per dir cosi una parte dei soldi dovuti. 
• In questo caso lo stalo presta quasi Vopera di una cassa 
di riserva e di sicurezza a profitto dei suoi agenti. 

$. 3. 

Gradi ed onarifieenze. 

Anche nello stato più rozzo V uomo é dominato da 
quelle idee che chiudono in grembo le leggi universali 
deir umanità. Ma se lo sviluppo delle sue fiiooltà é in 
minimo grado, incapace di astrazione egli é obbligato 
a dar corpo e figura materiale alle idee per non perder- 
le di vista. Quindi le forme ed il rito potentissimo nei 
primi periodi della società, e gli uomini gelosissimi nel 
conservarlo. Né ciò avviene perchè si piacciano di vani 
trastulli e di un apparato senza scopo , ma perché in 
quei tempi sentmo cosi poco esercitate le loro £EUX>ltà 
intellettuali , da non potere dirìttaihente riguardare 
Videa senza il soccorso e F interposizione di un segno. 
Onde ne diventano gelosissimi cuslodi avendo certa co- 
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scienza che queir inviluppo esteriore racchiude verità 
preziose. Ma viene poi un tempo in cui queir inviluppo 
comincia a rompersi , e gli uomini cominciano a sentirsi 
rinvigoriti in modo da potere affisare più sicuramente 
l'idea o la verità nascosta. Allora F importanza delle 
forme va aoeniando a mano a mano e gli uomini comin- 
ciano a poco curare quello di che non sentono più la 
necessità. Tuttavia siccome Fuomo non sveste mai la sua 
qualità di essere fisico e sensitivo^ per quanto grande sia 
lo sviluppo che acquisti come essere intelligente e mora- 
le^ cosi il bisogno delle forme e dell' apparato esteriore 
non cessa nmi assolutamente. 

Possiamo indurre da ciò, che la necessità di circonda- 
re gli agenti di certo apparato e di certe forme che ri- 
chiamino neir animo degli amministrati il concetto 
della sovranità impalante, non é la stessa in un perìodo 
primitivo ed in un periodo avvanzato della società. On- 
de sebbene non possa mai Io stato liberarsi del tutto 
dalla cura di designare le onorificenze dei suoi agenti^ 
può e deve tener conto del grado di cultura delle popo- 
lazioni, e regolare con accorgimento quel che a ciascu- 
na si conviene. Bisognerà tuttavia aver presente sem- 
pre che le divise e le onorificenze debbono servire 
principalmente a fare avvertire ai cittadini la jHresensa 
attuale della pubblica autorità, ovvero a designare il 
mom^Qito {Mreciso in cui la persona sveste la qualità di 
privato ed assume il carattere di rappresentante del 
potere. In questo senso le distinzioni acquistano una im- 
portanza legale^ e servono a norma di condotta ed a mi- 
sura del rispetto ed obbedienza degli afluninistrati. È 
grande saggezza di governo il far si che i gradi ed ono- 
rificenze siano ordinati prindpafanente a questo scopo. 

19 
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$.4. 



Garanlie, 

Abbiam detto che in una buona società politica Tagenle 
non ha altro appoggio né altro potere, se non quello che 
gli presta lo stato e la rappresentanza della sovramtA: 
come individuo egli non dee poler più degli altri. Ciò 
posto 9 r autorità delegata all'agente riuscirà efficace 
quando il braccio della forza pubblica apparirà appa- 
reccbiato a sostenere le sue deliberazioni ed i suoi co* 
mandi ^ o in altri termini quando air agente sarà data 
facoltà di muovere col suo cenno le braccia annate ed 
impilarle ad allontanare gli ostacoli che si alirav^- 
sano al suo cammino. Questa facoltà di cui parleremo 
più oi^rlunamente nel capitolo della milizia costituisce 
la vera e principal garaniia dei pubblici agenti. 

Ma quali saranno i limiti della garaniia degli agen- 
ti, perciocché dal momento in cui l'agente comin- 
cia a tradire il mandato del sovrano, V appoggio del- 
la forza pubblica deve abbandonarlo. Or oome deci- 
dere deir eccesso del mandato? Ne giudidierà forse la 
forza esecutrice invocata dall' agente? Ciò sarebbe di- 
struggere r autorità anuninistraliva e subordinarla alla 
militare. Diciamo piuttosto che i limiti della garantia, 
non potendo essere sènza pericolo definiti antecedente- 
mente, debbono essere virtualmente ed implicitamente 
determinati dalle due leggi principali della gerarchia 
amciiinistrativA, la Sfub9rdirumane graduate e la re- 
sptmsabilità personale. Or dell' una e deir altra non e 
possibile ragionare, senza aver prima designati i prìn- 
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cipi deir azione amministrcUiva. Resta dunque per ora 
solamente a dire che nel linguaggio amministrativo é 
detta più propriamente garantia degli agenti pubblici 
^ella assicuraziotie che dà loro la legge di chiudere 
Fadito a qualunque procedura giudiziaria de'prìyati che 
si riferisoa agli alti commessi neireserdzio delle puM>li- 
che funzioni e che miri sia ad indennizzo di danni sia a 
pimizione personale, salvo che il governo esso medesimo 
non ne abbia data espr^sa e particolare permissione. 
Con dò si accenna nel tempo stesso alla garantia ed ai 
limiti della medesima^ p^docchè con quel permettere il 
giudizio, che si dice sciogliere dalla garantia^ si viene 
a determinare in qual punto e per quali vie il pubblico 
agente arriva a perdere la tutela privilegiata delF auto- 
rità superiore. La garantia e sdoglimenlo di garantia 
non ha applicazione se non ai falli dell'ufficiale pubbli- 
co che in tale qualità abbia compiuti nell'esercizio delle 
sue funzioni. Senza questa doppia condizione la persona 
e le sue opere hanno carattere meramente privato, e non 
sono mica coperti come dicesi dalla garantia governati- 
va. E tutto ciò come vedesi ritorna a quel medesimo , 
cioè a dichiarare come e con quali condizioni l'agen- 
te pubblico possa invocare e disporre della forza dello 
stato. 
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SEZIONE QUARTA. 
Azione della gerarchia civile. 

Non è nostro scopo di descriyere le attrìbiuìoni della 
gerarchia per rispetto agli oggetti diversi dell' ammÌDi- 
strazione: intendiamo solo riguardare per poco i carat- 
teri generali dell' azione amministrativa^ e propriamen- 
te le diverse qualità di poteri che si manifestano in essa, 
e la forma del procedimento amministrativo e conten- 
zioso. 

L'azione degli agenti e dei collegi si manifesta in 
quattro modi difiPerenti nell'esercizio dei poteri cosi detti 
regolamentario^ deliberativoy consultivo ed esecutivo. 

$. 1. 

Potere regolamentano e deliberativo. 

Tanto r amministuzione ordinaria quanto la conten- 
ziosa procedono interpetrando ed applicando la legisla- 
zione scritta. SifiPatla interpetrazioue ed applicazione 
consiste nel ravvicinare i precetti universalissimi delle 
leggi alla realità dei fatti individuali. L'amministra- 
zione ]ger questo riguardo si trova come collocata nel 
mezzo tra l'inflessibilità ed invariabilità delle norme le- 
gislative , e la mutabilità incessante della vita civile: il 
suo ufficio é di conciliare questi due estremi e compiere 
l'intervallo. 

La gerarchia dell' anuninistrazione attiva adempie a 
questo carico non solo con le ordinanze e determinazio- 
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ni singolari^ ma soprattutto oon i regolamenti e perciò 
si dice esercitare un potere regoiamentario. La gerar- 
chia dell' amministFazione contenziosa compie lo stesso 
ufficio con le decieioni e perciò si dice esercitare un 
potere deliberativo. 

Molte ed essenziali sono le differenze tra i regolamenti 
e le decisioni e quindi tra il potere regolamentano ed il 
deliberativo: basta indicarle per far comprendere la na- 
tura dell'ano e dell'altro. In prima i regolamenti si rasso- 
migliano in certo mòdo alle leggi , in quanto che riguar- 
dano il futuro e precedono i fotti. Per contrario le decieio- 
ni non riguardano che il passalo e seguono i fatti. Tn se- 
condo luogo i regolamenti a somiglianza delle leggi sono 
formati e pubblicati spontaneamente e dirittamente dal- 
Fautorità amministrativa, la quale considerando i bisogni 
sociali ed interrogando i collegi e le autorità locali si risol- 
ve da se medesima a promulgarli. Per contrario il potere 
deliberativo non si spiega spontaneamente, ma debb'esser 
provocato dallo scontro e dal richiamo di due o più 
opinioni ed interessi discordanti: il giudice non parla se 
non interrogato. La terza differenza é pur notevole. I 
regolamenti procedono per congetture, le decisioni pro- 
cedono per indagini e per critica. Ciò importa che T au- 
torità amministrativa fonda i regolamenti sopra ragioni 
ed opinioni probabili, doveché T autorità del contenzioso 
non pronuncia per probabili ma per verità dimostrata, 
o almeno per verità legale o presunzioni di legge. Fi- 
nalmente i regolamenti sono per loro natura rivocabili 
da quella stessa autorità che li ha fatti: per contrario le 
decisioni sono irrevocabili e permanenti. La ragione di 
quest' ultima differenza sta in ciò che i regolamenti guar- 
dano il futuro e le decisioni guardano il passato, onde 
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quelli 90B0 prudenziali e discretivi dovendo piagarsi alla 
variabilità dagli aeoidenU, e le decisioni sono imnusiabi* 
li come il diritto ed il fatto che esse non creano ma Ai* 
chiarano. 

Intanto é da osservare che la inflessibilità dei precetti 
della legislazione scritta da una parle^ e la yariabiUtà 
indefinita e progressiva della vita civile dal? altra, fan* 
no si che dopo un certo volger di tempo la legislazioQe 
scritta non sia più Y espressione vera dello stato soda- 
le. Quando questo momento è arrivato^ ne apparisòo* 
no i segni certi nelV imbarazzo in cui si trova Fin* 
lerpetrazione regolamentaria e deliberativa. Avviene al* 
lora che questa o trascinata dall' impeto del cammino 
sociale si allontani apertamente dalla legge scrìtta, ov* 
vero che diventi mirabilmente cavillosa e sofistica nelle 
parole, per far vista di applicar quelle leggi che in ve- 
rità non applica né potrebbe applicare. Può dirsi per- 
fetta queir amministrazione nella quale il potere con- 
sultivo é in tal forma ordinato, e cosi acconciamente 
frammischiato all' azione governativa^ che la mutazione 
delle cose sia immediatamente avvertita, si che possa 
opportunamente esser mutato nella legge scritta quello 
che é mutato neir ordine delle cose. 

$. 2. 

Potere coMultivo. 

Si dice esercitare patere consultivo qualunque agen- 
te o collegio che possiede dalle leggi facoltà di pro- 
nunciare il suo avviso sopra i fotti e regolamenti del- 
l' amministrazione pubblica. Non a tutti può esser per- 
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messo indistintamente di presentare spontaneo avvi- 
so alle autorità in materia d^ amministrazione. Sono 
sibbene libere le domande e petizioni particolari, ma 
queste non hanno che fare cogli avvisi e voti con- 
sultivi. Anzi la stessa iniziativa di un voto consulti- 
vo non é conceduta a tutti i componenti della gerar- 
chia 9 non potendosi senza disordine e confusione la- 
sdar parlare ognuno e indirizzare consigli alle auto- 
rità superiori. Ordinariamente l'iniziativa é attribui- 
ta come privilegio e facoltà speciale di certi agenti e 
di certi collegi, ed anche da costoro non si può eserci- 
tare che in certi tempi e con certe forme, come avviene 
per esempio presso i consigli amministrativi territoriali. 
Per altri agenti ed altri collegi si deve per lo più atten- 
dere che Y interrogazione venga da alto, e non vanno 
esclusi quasi mai da questa limitazione neppure gli alti 
collegi e consigli della gerarchia centrale. Possono al 
più in forma di osservazioni e rimostranze per la necessi- 
tà dei casi prendere talvolta le autorità inferiori indiretta- 
mente r iniziativa di avvisi alle autorità superiori, ma 
non si direbbe cotesto propriamente potere consultivo. 
In ogni modo, il potere consultivo si mischia e si ac- 
compagna continuamente ai due precedenti poteri, doé 
al regolamentario e deliberativo, e precede pur esso na- 
turalmente il potere esecutivo e lo va rischiarando in 
tatti i suoi passi. 
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$.3. 
Potere esecutivo. 

II potofe esecutivo preso in un senso amplissimo 
comprende tutta quanta Y amministrazione, e racchiude 
in se tanto la interpetrazione regolamentaria quanto la 
deliberativa. Preso in senso più stretto comprende la 
sola amministrazione ordinaria, e si contrappone al po- 
tere giudiziario. Finalmente preso in un significato 
specialissimo esprime quella parte dell'azione ammini- 
strativa in cui, esaurita tutta la serie d' interpetrazioni 
che intercede fra la massima legislativa ed il caso indi- 
viduale, si viene ad attuarla nel fatto, ossia si viene al- 
l' ultima ed immediata applicazione. 

Siccome nelle azioni degli uomini non può mai scom- 
parire del tutto r esercizio delle facoltà razionali, cosi il 
potere esecutivo nelle mani degli agenti non si mostra 
giammai perfettamente nudo ed isolato, ma é sempre 
frammischiato a qualche parte benché minima d' inter- 
petrazione. E però noi chiamiamo qui potere esecutivo 
quell'azione governativa che é massimamente spoglia 
d' interpetrazione. 

È chiaro dalle precedenti definizioni che il potere ese- 
cutivo é essenzialmente subordinato al potere regolar 
mentano ed al potere deliberativo: i regolamenti e le 
decisioni sono come un mezzo necessario per lo quale 
la legislazione si fa strada fino alla esecuzione. Final- 
mente quantunque il potere consultivo preceda anch'es- 
so r esecuzione^ non può dirsi che il potere esecutivo 
gli sia subordinato, perciocché anche quando il consi- 
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gito debba di necessità precedere Vazione^ razione non 
rimane legata dal consiglio e l'agate può seguirlo o re- 
cederne a suo arbitrio^ rimanendo la responsabilità tulla 
sna senza riguardo al consiglio richiesto. 

Rito e procedimento amminietrativo. 

Dopo aver considerate le persone che compongono la 
gerarchia civile per la qualità dei poteri che esercitano, 
oonvìen considerare eon quali forme e con quali modi 
essa procede nella sua azione. Qui appunto si presenta 
la teorica del rito. Ma il rito é intimamente legato con 
la dottrina del omtenzioso e con quella del sistema 
probatorio. Perloché, riserbandpci di parlarne più appo- 
sitamente quando descriveremo T amministrazione civile 
e contenziosa, qui non faremo che segnare anticipata- 
mente alcune principali distinzioni per applicarle a tem- 
po opportuno. 

II rito può considerarsi in quanto alle persone, in 
quanto allo scopo che sì propone , ed in quanto alPog* 
getto a cui si applica: quindi viene la triplice distinzione 
del rito. 

I. Il rito, considerato in primo luogo quanto alle per- 
sone, riguarda 1.* gli amministratori fra loro, 2.* gli 
ammfaiistralori verso gli amministrali, 3.* viceversa gli 
amministrati verso gli amministratori. Il primo genere 
di forme é quasi tutto nell'interesse di stato, perché ri* 
guarda le relazioni interne della gerarchia (pohzia in- 
tema delle segreterie j cancdlerie, collegi ec. ) 11 secon* 
do genere di forme é quasi tutto nell'interesse civile, 
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dappoic^ie riguarda razH)ile esleraa deiramminislrazioDe 
{forme inquiéitoriali^ vigilanza, €aeùu%i(mi eo. ). II 
temo geoem di forme è non ìOBno iieUlQt«re«se di 9tato 
che neir interesse cMlCy perdooc^é mira a maoteoere 
ì] rispetto verso Tautorilà, ed a procurare la certezza de- 
gli effetti verso i cittadini ( libelli giudiziari ^ reclami , 
elezioni ec. ). 

II. Il rito, riguardalo io secondo luogo pior lo scopo 
immediato che si propone^ può esser rivolto ad agevola- 
re, a provare, o ad investigare. Quindi leforqoa so- 
no -^ abbreviatri0iy in quaiHo itodono a4 ioditer^ la 
via più breve, più sicura e più 'comoda pie'r effettuare il 
precetto legislativa -r- proéafrftct, ia quanto mtvodo a 
preparare la massima certezza dei fatti' ed in questo 
senso si riferìscooo necessairìamejàte al sistema ptoìm' 
torio r^investigafrieij in quanto servono a indicare la 
miglior via da raggiungere il vero. 

III. 11 rito» riguardalo da ultimo per l'oggetio in coi si 
adopera suo] distinguersi in amministrativo e srttidt- 
ziario. Nel rito dell'amministrazione ordinaria prei}omi* 
nano le forme àbbreviatrìci e prohatriei. ìNoI ii(o delPAm- 
minislraflione coiktenziosa predpminano, \à lontte injresti* 
gaLrid. It rito ammiQislraUvo è in mb^injii : parlo pru- 
denziale e figlio dei regolamenti piuttosto che delte . leg* 
gi, sopmituHo par qilel che riguarda Ijis focq^e^ ^eMidate 
ad agevolare ed assicoradre il cammino d^'aoiminisli'a- 
zione^ dove non si può tenere una reg0la stabile td in- 
flessibile. Il .riio . giudiziale [ler oontmrio o di: rigore e 
fa parte della legislazioney jterdié ha i ^uqi fondaoienli 
stabili nelle pia nscondile dottrine ideila 'logka;e ddte 
criticai 

' Si suol disiirigiiere e%mnd^D il rito in ordinario e 
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sammariOy e si aggiunge che sommario sia propriamen- 
te il rito amministrativo, ed ordinario il rito giudiziale. 
La differenza é generalmente fondata sulla maggiore o 
minore urgenza ed tmportanìa della cosa: gli affari di 
poco rilievo e gli affari di grande urgenza richieggono 
naturalmente un rii6 Mmmarù), e ciò ha luoga anche 
neU'ofdioé gitldwbria iMa còme T urgenza appar^ quasi 
sempre iiell^ttmmiiii9tfaisìùiie% cosi il rito amministrativo 
si dice quasi di sua otturai soiomario. Non che V urgen- 
za possa essei: alai ra|gioB^ di allootauarrsi dalla verità, 
ma perdhé qtiaiidp: 1- aecofciaapQ^Bkto del rito non cade 
sulle parti «sseoziaU del procedimento, sibbenc sulle 
forme riguardanti il paggior comodo degli agenti e 
degli amovpìsttatì y il sacrifizio* ohe si f a é del mag- 
gior oomodo; non mai del v^ro e del giusto. Questo é 
il caso del rito amministrativo la sua qualità di som- 
mario è giustificata appunto da questa considera- 
zione, Simigliantemente , quando si presentano alcuni 
casi in cni la verità prorompe per così dire al primo mo* 
mento, si può bene per l'urgenza dell'affare risocare 
qudle forme investigatrid che secondò la mente del le- 
gislatore erano destinate accasi ordinari, laddove la ve^ 
rìtà non agavolmente si manifesta. . 1b questo seconda 
caso si troiva talvolta ramnftinistrazione del coatenzioso : 
onde il rito soknmario non per regola ma per eccezione 
può lapplicarai al contenzioso. È necessario che le leggi 
definisGano per quanto è possibile siffatta eccezione, dap- 
poichò sarebbiB pericoloso rimetterla del tutto all'arbitrio 
de'giudici. 
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Subordinazione. 

Lbl subordìnazioiìe nella gerarchia ammiiiistrativa é 
di doppio genere. Distinguiamo la subordinazione asso- 
luta dalla subordinazione con delegazione di poteri. 

Diciamo esserci subordinazione assoluta, quando Fa- 
gente inferiore non fa che trasmettere la volontà dell'a- 
gente superiore al rimanente della gerarchia, senza nulla 
aggiungere né togliere. In questo caso l'agente subordi- 
nato non ha per cosi dire personalità propria, e rappre- 
senta tutta intera la persona e la volcmtà dell'agente su- 
periore : la deliberazione amministrativa i^assa per le 
sue mani senza aggravarlo di nessuna responsabilità^ o 
almeno di non altra responsabilità se non quella che 
riguarda la sincera e spedita comunicazione degli ordini. 
Generalmente iquesta specie di subordinazione é propria 
degli agenti ausiliari interni. 

L'altra specie di subordinazione é quella accompagna- 
ta dalla delegazione più o meno estesa di poteri. L'agen- 
te subordinato con delegazione di poteri trovasi in una 
condizione assai differente dal primo; perciocché egli as- 
sume una personalità propria , e la volontà superiore 
giunta nelle sue mani discende oltre accresciuta della 
sua interpretazione e dei suoi giudizi, ed é annunciata 
da lui nel proprio nome. Egli ha sibbene innanzi 
agli occhi uno scopo propostogli dalla volontà superio- 
re, ma ha nel tempo stesso la scelta libera de' mezzi per 
giungere allo scopo, e mette una cooperazione propria 
d'intelligenza e di volontà : perciò egli si troverà gra- 
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vaia di una periella responsabilità personale. Questa 
specie di subordionzione Iroyasi ne^i agenti principali 
della gerarchia centrale e territoriale, ed in essa possono 
distiaguersi più gradi secondo ohe la delegazione di pò* 
Ieri é più o meno aiapia: ne indicheremo specialmente 
due. In prima, ci ha una delegazione essenzialmente 
rivocabile, ed è quella die si manifesta nella gerarchia 
deiramministrazione ordinaria. La variabilità degli ao 
ddènti die possono topravvenire nelìa gestione degl'in- 
teressi sociali, costringe il sovrano a non abbandonarsi 
indefinitamente all'opera degli agenti delegati ed a ri- 
servarsi la faocdtà d'intervenire ad ogni istante, laddove 
si aoooi^ che il giudizio dell'agente si allontani dalla 
volontà legislativa. 

Per contrario una delegazione più assoluta ed ordi- 
nariamente irrevocabile é quella che si manifesta ndla 
gerarchia del contenzioso; perdocdié il giudice non di^ 
spone ma dichiara, non ha facoltà discretive e governa^ 
Uve ma l'obbligo di scrutare rigorosamente la verità del 
fatto e del diritto e di prodamarla con una irrevocabile 
dedsione. Ma della delegazione giudiziaria parleremo 
più largamente nel libro del contenzioso. 

$. 6. 
BespcmaabUità amminisinUiva. 

La responsabilità degli amministratori è il fondamen- 
to sopra cui si poggia tutta l'azione amministrativa; per- 
do questa materia ha richiamala grandemente l'attenzio- 
ne de'pubblidsli. 

Poiché é impossibile diffinirc e prevedere tutta la se- 
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i*ie degli atti amministrativi^ in modo da poter tutto anti- 
cipat^meAle prescrìvere per tia di ìéggv e nsgolaiiieDti 
e mente lasciare al giodizio deiramministratoi^, è chia- 
ro che solo il sindacato della Sua condotta e deBé sue de- 
liberazioni può assicurare lo stato dal capriccio e dalla 
mala fede. E d' altra parte V azióni amministcativa ea- 
derebbe in una lentezza e langoore perniciosissimo, se 
in vece del sindacalo correttila si pretendesse esercitare 
nna eensura preventiva, in guisa che nessun atto del- 
P agente passasse air esecuzione senza prima essere ap- 
provato dalle autorità superiori. Quindi inferiamo che 
per formarsi un concetto vero della responsabilità am- 
ministrativa;, bisogna supporre due cose, cioè ciie l'agen- 
te sia libero nelle sue determinazioni non essendoci re- 
sponsabilità senza libertà , e che l' agente non venga e- 
steriormente impedito né interrotto nella sua azione. Il 
sindacato debb' essere il termine ed il rendiconto della 
sM condotta. 

Ciò posto, osserviamo in prima che la responsabilità 
amministrativa sale di grado in grado fino ad un punto 
estremo in cui si arresta e si spegne per non potere an- 
dare più oltre, il punto in cui si arresta é il potere 
legislativo. L^ amministratore può costituirsi responsa- 
bile verso il legislatore, ma il legislatore non può es- 
sere responsabile con altri che con Dio. Perciò nel- 
lo stato rappresentativo la respongabiKlà va a spe- 
gnersi in grembo alla triplice gerarchia legislatrice, e 
nella monarchia assoluta la responsabilità va a termi- 
nare nelle mani del principe che solo rappresenta la 
sovranità legislatrìce. È solo a notare che nello stato 
rappresentativo il trovato della responsabilità miirisléria- 
le intende a conciliare V inviolabilità del principe qual 
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legislaloro «on la responsal^ilità delle 9tie dc(ermH)A»o- 
ni quìa] I capo del potere esisctitivo, ma che la neoessitA 
di qnesto trovato bod apfiai'isoe pel la moDarebia asso- 
lata dove il prìncipe «ssendo esso solo il iegisiatore , 
non rende eonto che a. sé stessa della esecuziane data 
alle leggi come caipo del potete. osecutiro. 

Se non die, tiou Itaaiaiebe la l^idazioiic proclaQii la 
responsabilità ^li ammioislratofi. Ogni dicfaiaara^ioiie 
di quesia natura rì^marrel^be aen^a effetto, ae lo persane 
il tempo ed i modi del dindaioato pod fossero rigGftfSHr 
jneole dichiaraAi. 11 sindacato amministrativo h^ qual- 
che cosa idi cosi grave e molesto» tanto per coloro (^he 
dovrebbero renderlo, quanto per quelli che dovrebbero 
richiederlo, obe sàtehbepeirr ordinario trciscuraU)» se 
non 8i laeease'ohe préelamarlo in un mudo vagp ed 
indeterminato. È xnestieri adunque die in prima sia 
definita la competenza , ckié Y aiUorìtà invian^i alla 
quale il sindacato si adempia. Appresso conviei^ che 
sia designata la via che deve tenere ogni cfltadioo^ ed 
il tempo: in tm gli sia ledHo muovere i suoi richiami e 
provocare il sindacato. In fine bisogna definire le QOOf 
seguenae del »ndae9lo, cioè la p&na delPammioJstratpre 
censuralo e la pena del calunniatore. 

Avviéèremo ancora ad . 1UI altro pericolo. La legisla- 
zione può aver definito i modi dell' e^rdzio della re- 
sponsabilità amministrativa, e tuttavia, non aver otte^ 
nulo lo aoopo. Ciò avviene sé i modi definiti sieno di 
tanta djiffieoHà ,dbe la pratjou qo sia difficile p pe^ 
rìcólosa. In quésto ca$o la fvmìasmxiom. sc^np^ della 
respoDsalMKlà é una c^m illusoria^ e qoiel che è P^Sgjo 
può suscitare neir animo degli amo^inistrati il spspetio 
che non aia stata fotta in buona fede: essi la inleirpre- 
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teranno pratlosto per im colorato divieto. Infalli è de- 
gno di osservazione che, laddove in alcuni antichi go- 
verni la censura deir amministrazione sì cserciiava con 
certo rigore che pareva degenerare in eccesso, le legisla- 
zioni moderne si occupano piuttosto a designare i limili 
anziché le facoltà della censura pubblica. Obbliato ge- 
neralmente il sindacato municipale , si provvede con 
leggi a che niun pubblico amministratore possa esser 
chiamato in giudizio senza precedenle conoscenza ed 
approvazione delle autorità superiori. Queste sono le 
^gg^ ^^ gorantia degli agenti deir amministrazione , 
colle quali si accenna indirettamente e quasi per pre- 
supposto alla responsabilità. Onde la diretta e spon- 
tanea censura degli amministratori é lasciata quasi tutta 
alla cura della medesima gerarchia a cui appartengono, 
e gli amministrati e* intervengono quasi non altriitienti 
che per via di reclami indirìtti alle autorità superiori 
della gerarchia medesima. Resta solo in alcune forme 
di governi la censura della stampa, delle tribune e dei 
pubblici rappòrti e rendiconti che sogliono farsi nelle 
grandi assemblee centrali e territoriali. 

Comunque sia, dobbiamo aggiungere infine che anche 
la facoltà eventuale di promuovere il sindacato non sem- 
pre basta allo scopo. In alcune parti della gerarchia è evi- 
dente la necessità di un rendiconto periodico, senz' altra 
-provocazione che il comando dèlia legger Sopra questo 
prinG9t>io e fondata tutta la contabilità finanziera, dove 
infatti s'impone a ciascun gestore di danaro pubblico 
di presentarsi annualmente o a più brevi periodi ed e- 
sporre gl'introiti e gli esiti fatti giustificando con do- 
cumenti ogni sua assertiva. 

Ma se la mancanza di responsabilità é danno gravis. 
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l'esagerazione della responsabilità degli agenti può 
partorire non minori danni e pericoli. Diciamo esserci 
esagerazione di responsabilità, quando l'agente é tenuto 
responsabile non della sua azione e delle sue delibera- 
zioni ma degli effetti di esse, ossia quando non si cerca 
se r agente abbia bene o male operato, ma solamente 
se r effetto si é ottenuto. Avverrà da ciò che, siccome 
sovente é possibile ottenere per modi inonesti e violenti 
ciò che non potevasi con onesti e miti, V agente gravato 
di quella inesorabile responsabilità si crederà abilitato 
ad usare anche i mezzi illeciti. Ed abituato una volta li 
adopererà sovente, perché sovente la via della violenza 
tornerà più facile e più breve. Hanno bene avvertito al- 
cuni pubblicisti che V odiosità e la corruzione di certe 
parti della gerarchia civile non ha avuto talvolta altra 
ragione che l'eccessiva responsabilità di cui era stata 
gravata. La responsabilità dell'agente deve cadere so- 
pra i mezzi adoperati o trascurati e non suU' effetto che 
spesso può trovarsi superiore alla volontà ed al potere 
dell' uomo. Né bisogna farsi illudere da apparènti ragio- 
ni di pubblica salute, perché non ci ha niun interesse 
superiore a quello della giustizia e della verità. 

Ciò basti per ora della responsabilità amministrativa^ 
sulla quale si troverà qualche maggior dilucidazione 
nel libro del contenzioso. 
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GAP. II. 



«BAJtCHU WUTAM. 



§. I. 

Caratteri e vicende della gerarchia mUiiare. 

Venuti a questo punto delle nostre nocche, d tro- 
viamo oramai di aver consideralo il sovrano nel primo 
e nel secondo perìodo della sua azione. Abbiamo in fatti 
veduto come nella qualità di legislatore proclama il 
grande scopo della conservazione del diritto e le norme 
generalissime della giustizia sociale. Appresso V abbia- 
mo osservato tutto inteso a circondarsi di una intelligen- 
za interpetratrice delle massime legislative la quale 
riguardando perennemente la variabilità della vita ci- 
vile, dichiarì il diritto in un modo immediato e compia 
queir intervallo che passa tra la universalità dei pre- 
cetti legislativi e la individualità dei fatti. 

Se per avventura non ci fosse altro bisogno nell'uma- 
nità che quello di annunciare ed interpetrare il diritto, 
e se si potesse confidare in una spontanea e volontaria 
applicazione di esso, certamente il sovrano avrebbe con 
questo solo adempiuta la sua missione. Ma il diritto 
trova una via impedita da ostacoli innumerevoli, ed é 
mestieri che proceda forte ed armato per trionfarne. Il 
sovrano che rappresenta la volontà incorrotta del diritto 
ha dunque bisogno di armarsi e di respinger colla 
forza Tabuso della libertà umana. Donde attingerà egli 
questa forza e queste armi ? Non da altra fonte che da 
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quella slessa società umana da cui egli ha già attinta 
la prima forza dello stato , Tintelligenza amministra- 
trioe. Chiamerà adunque le persone a prestar le loro 
braccia alla conserTazione e difesa della giustizia. Ecco 
la milizia. 

Nelle società primitive non apparisce per V ordinario 
la necessità di compiere una milizia, perciocché la so- 
cietà tuttaquanta costituisce per dir cosi essa medesima 
una milizia, e si volge tutta insieme contro i nemici 
interni ed estemi. Cosiffatta difesa disordinala e tu- 
multuosa riesce potentissima per T impeto e violenza 
delle passioni da cui viene animata, e quando una di 
queste società primitive si risolve agli assalti ed alle 
violenti incursioni, allora più che mai si manifesta 
in essa quel carattere di milizia naturale e spontanea. 
I popoli assaliti la vedranno comparire in mezzo a loro 
nella forma di un esercito ordinato ed unanimemente 
operante, e i3nché la conquista non sia interamente as- 
sicurata , quella cotal forma ed ordinamento militare 
del popolo invasore si vedrà a danno de^ vinti con gran 
cura conservato. Anzi i conquistatori arricchiti per al- 
cun tempo delle spoglie de' vinti vorranno scaricarsi 
di ogni cura di produzione, e cumulare sopra gF indi- 
geni ogni altro ufficio sociale ; onde potrà dirsi che 
non rimanga quasi altro in essi che la qualità militare, 
e perciò una grande opportunità di rafforzare ancor più 
le abitudini della milizia. Non che reclutare fra i vinti 
una gerarchia militare, il popolo invasore dichiarerà 
anzi la milizia un privilegio suo proprio, talché ogni 
individuo sia di diritto e naturalmente un soldato. 

Questo stato di cose dura finché le due società, la 
conquistatrice e la conquistata, si mantengono jsolafe 
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e distinte fra loro, ma non si tosto cominciano a con* 
fondersi insieme, un novello stato di cose si rappresen- 
ta. Esauriti i frutti dello spoglio, comincia a poco a 
poco a comprendersi la necessità di una più larga pro- 
duzione: ì conquistatori si accorgono che il lavoro dei 
vinti riesce insufficiente, e che é loro mestieri metter 
mano ad un^ opera fino allora sdegnata e rifiutata, os- 
sia di cooperare alla produzione nazionale. Questa é 
ragione da far scomparire a mano a mano la distinzione 
dei due popoli : il popolo invasore si verserà e si con- 
fonderà di giorno in giorno con quello degl' indigeni : 
tutte le altre cure sociali oltre quelle della milizia si ac- 
comuneranno e si ripartiranno sopra tutti, ed infine 
la prima distinzione di un popolo militare e di mi po- 
polo produttore si cancellerà quasi interamente^ e la 
milizia che era prima stimata un privilegio ed eserci- 
tata come un monopolio, si dimostrerà nel suo vero 
aspetto, doé come un dovere ed un peso comune. 

Se una società venuta a questo punto vuole assicu- 
rarsi dalla invasione di un novello popolo conquistato- 
re, o dagli assalti ed insulti dei popoli circostanti, con- 
vien che provvegga alla sua difesa. E la difesa in que- 
sto caso essendo divenuta un carico sarà senza dubbio 
distribuita proporzionatamente fra tutti , secondo le 
forze e le facoltà di ciascuno. Ecco un secondo periodo 
della milizia. La qualità militare non sarà più esclusiva 
ed isolala, ma ciascun cittadino aggiungerà le funzioni 
di soldato a quelle di produttore , si che in certi tempi 
debba sospendere le sue consuete occupazioni dì pace , 
e venire a prestare il suo braccio alla difesa interna ed 
esterna della patria. Gotesta milizia cittadina si mostre- 
rà ardente e volenterosa fino a che l'associazione politica 
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a cui essa appartiene e di cui essa difende gV interessi, 
non oltrepassi i limiti di una associazione municipale, 
almeno di un* associazione poco più ampia dèlia mu- 
nicipale. Perciocché in questo caso la vicinanza di molte 
piccole associazioni di questa natura accenderà tanta 
gara ed emulazione , e tanta vivezza di risentimento 
negl'indivìdui, che essi quasi non sentiranno il peso 
della milizia. Oltreché in questi casi le guerre essendo 
brevissime per la durata, e discorrendo brevi distanze, 
non turberanno gran fatto l'economia d^li interessi fa- 
miliari. 

Ma a proporzione che le piccole associazioni politiche 
si raggruppano insieme, ed il progresso della società 
umana conduce i popoli alle grandi associazioni na- 
zionali , due novità si manifestano. In prima, il cen- 
tro del governo si allontana assai più dagl'individui 
e si leva per cosi dire in una sfera più alta. In conse- 
guenza la vivezza delle passioni politiche si tempera 
di molto, o per dir più propriamente l' interesse locale 
ardente ed iroso si acqueta nell' armonia di un ordine 
più vasto e complessivo, si che il peso della milizia cit- 
tadina non sarà più alleggiato dal solletico e dalle il- 
lusioni del risentimento personale. La seconda novità é, 
che allargato il campo della sociabilità umana, ne ver- 
rà di conseguenza una maggiore difficoltà nelle dife- 
se: crescerà il tempo, si allungheranno le distanze, si 
moltiplicheranno i pericoli, e difendere una nazione non 
sarà più cosi leggiera opera come difendere un munici- 
pio. Raffreddato l'ardore delle passioni, cresciute le diffi- 
coltà, la milizia cittadina comincerà a reputarsi di una 
gravezza inesplicabile, e quel che é peggio di poca uti- 
lità. Si stimerà gravezza eccessiva, perciocché il cittadi- 
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no chiamato alla difésa nel bel mezzo delle sue cure 
familiari ed industriali, sarà quasi certo di a?er rovina- 
to i suoi interessi e la sua famiglia. Allontanato per 
distanze oonsideiefoli, per tempo indeterminato, isolato 
e distratto dai moi, e rotte per lo più tutte sorte di 
relazioni ; chi può assicurare che quando egli svestirà 
la qualità di soldato, trovi modo da ripigliare il suo 
primo posto nella società? Ma di più , la milizia cit- 
tadina si stimerà poco utile allo scopo , perciocché 
persone abituate alle lente opere deir industria e delle 
arti, staccate a lor malgrado dalle cure di pace^ oon« 
dotte senza sdegno e passione che le accenda ad inoon« 
trar gente ignota e lontana, non si crederà che possano 
far molta prova di destrezza e di gagliardia; special- 
mente se avranno a difendersi contro un popolo conqui- 
statore che rappresenti quella milizia primitiva di cui 
abbiamo ragi<mato innanzi. 

Parrebbe a prima vista doversi inferire da tutto ciò^ 
che il progresso della società e deli' industria tenda a 
distruggere una delle più essenziali condizioni dello 
stato, la diFesa delle braccia. Ma ecco come la necessità 
svolge e manifesta i principi vitali della società umana. 
Lo stabilimento degli eserciti permanenti è la riso- 
luzione del problema. Noi in fatti abbiamo veduto in un 
primo periodo la società politica tutta milizia > e non 
altro che milizia. Abbiamo veduto in un secondo pe- 
riodo la società politica industriosa e militare nel tem- 
pò stesso^ senza distinzione di uffici. Or vedremo in un 
terzo ed ultimo periodo la società politica industriosa e 
militare, ma con distinzione assoluta di uffici^ cioè colle 
milizie assoldate e disciplinate che prendono il nome di 
eserciti permanenti. 
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Il lerao perìodo della milizia ci mostra quel medesi- 
mo princìpio della divisione del lavoro applicato alla 
interpetrazione delle leggi nella gerarchia dnle. In- 
fatti lo stabilimento degli eserciti permanenti ha per 
isoopo di riparare a questi due difetti grandissimi della 
milizia cittadina , doé Y interruzione della produzione 
nazionale, e la poca attitudine dei cittadini industriosi 
alle opere di difesa e di guerra. Si comprende in effetto 
die laddove si raccolga un certo numero di persone 
fomite delle condizicMii fisiche e morali acconce allo 
scopo , e che separandole ed isolandole in mezzo alla 
società si addossi loro esclusivamente il carico della 
milizia j la produzione nazionale benché perda V ope- 
ra di quelle braccia guadagnerà incomparabilmente per 
la sicurezza e continuità che procacciasi all' opera dei 
rimanenti cittadini. D' altra parte in questo numero di 
parsone isolate ed intese unicamente alla milizia si 
rafforzeranno mirabilmente le abitudini militari, e Y ec- 
cellenza e proficuità dell'opera compenserà ciò che 
mancherà del numero della prima milizia cittadina. 

Cotesto progresso generale di cose nella storia del- 
la milizia si trova esaltamente rappresentato nelle vi- 
cende della milizia in Europa, a cominciare dal tem- 
po delle invasioni straniere. La milizia feudale , mi- 
lizia di privilegio e di nascita, ci ritrae il primo periodo 
ddla storia militare. La milizia promiscua delle città 
libere costituisce il secondo periodo. Gli eserciti perma^ 
nenti arruolati dai monarchi ci rappresentano finalmen- 
te il terzo periodo. Si potrebbero aggiungere eziandio 
due altri periodi intermedi o di transizione che e- 
sprimono il passaggio dalla milizia feudale alla mi- 
lizia citladina, e quello dalla milizia cittadina agli e* 
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serciti permanenti. Il primo passaggio é designalo 
dalla decadenza della feudalità, e da quei tumultuosi e 
precari arruolamenti militari fatti dai baroni nei loro 
feudi. La insufficienza ed ignobilitd di quella milizia 
delle campagne mostrava che, spento il principio mili* 
tare dei feudi e snaturata F aristocrazia feudale, era 
assolutamente necessario ricorrere alla milizia cittadina 
ed affrettare T avvenimento del secondo periodo. Il se- 
condo passaggio ancor più degno di osservazione, é 
quello con cui dalla milizia cittadina si venne agli eser- 
citi permanenti. Le bande militari avventuriere e mer- 
cenarie comparse in sul cadere del medio evo segnano 
propriamente questo passaggio. I condottieri aveano 
per cosi dire istintivamente compresa quella gran ne- 
cessità in cui trovavansi le società politiche d^ Europa 
di conciliare ìa produzione e ìa di fesa nazionale. Essi 
offerivano una milizia certamente poco morale e peri- 
colosa per mille rispetti, ma meglio ordinata e meglio 
abituata alle opere di guerra. Quasi non fu mestieri che 
imitarle per istabilire la milizia permanente in ciascu- 
na nazione. 

In verità, quando la prima volta si fu mostrata la 
milizia permanente in tutto V apparato della sua forza 
e della sua unità, gli uomini sagaci e preveggenti fu- 
rono presi da un cotale spavento, come se questo nuovo 
trovato chiudesse in grembo il germe del più irresisti- 
bile dispotismo politico. Ma gli effetti smentirono questo 
timore , e tali effetti furono specialmente due la cui 
importanza é grandissima, 11 primo fu Taccelerato cen- 
tralizzamento dei governi, il secondo il nascimento di 
una scienza speciale che ha preso il nome di scienza 
militare. Guardiamo per poco da vicino questi due effetti 
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che sono siati essi stessi causa di apprensione, prima 
che fosse compreso il vero significato die racchiudevano 
ed il vero termine a cui miravano. 

La milizia permanente iti prima ha cooperato ga<^ 
gliardamente al cenlralizzamento dei governi , percioc- 
ché i poteri e le giurisdizioni locali non potevano essere 
definitivamente distrutte e tolte dalle mani dell' antica 
aristocrazia territorÌ£^le, se i governi centrali non aves* 
sero opposto alla corrotta e sconnessa milizia feudale 
una miglior forma, di gerarchia militare operante nel- 
r interesse nazionale. Né le milizie municipali potcano 
bastare air uopo, perché era impossibile dirigere i loro 
sforzi verso un punto medesimo ed accordare perfetta- 
mente la loro azione. Soltanto gli eserciti permanenti 
potevano accelerare e compiere il concentramenlo delia 
sovranità in un punto solo del territorio. La conservazio- 
ne quindi della sovranità nazionale richiedeva che il 
medesimo ajuto continuasse, conciossiaché la difesa na- 
zionale non poteva più esser rappresentata che da una 
milizia nazionale , ed era necessario che le persone 
sentissero iminediatamente la voce e la mano del po- 
tere centrale per comprendere la qualità di difesa cui 
sono chian^ate, la difessa cioè non di uno ed un altro 
comune mu; di, tutto queir insieme di persone e di cose 
che costituisce la personalità collettiva della nazione. 

Or fino a che si credette' che il centralizzamenk) dei 
governi servisse all'interesse di pòchi e Dòn a quello dei 
popoli, la milizia permanente .parve uno strumento pe- 
ricoloso di oppressione. Ma si cominciò di poi a com- 
prendere che il ooncentramento dei governi, per qua- 
lunque modo procacciato , va in ultimo a riuscire allo 
sviluppo della sociabilità nazionale, e che gli eserciti per- 
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manenlì sono agenti éfflcaddBimi destinati alla costi tu- 
rione della perfetta liazionatità. 

Il secondo effetto importante d6g1i eserciti permanen- 
ti é stato il nascimento ed il progresso della scienza Ali- 
litare. La scienza non potea nascere tìel tén:ipò dèlia nòri- 
lìzia fexidale, perché la rozzezza prìtniti^a dei pòpoli 
noik comportava il lento e misUi'Àto cammino della ri-' 
flessione. Neppure pdtea svilupparsi nel fempo della mf^ 
liria municipale, perché la milizia fiòn era che una 
funzione accessoria e confusa con le dùii^e deirinduslrìa. 
Ma quando la milizia divenne tufia tuta distinta e sepa- 
rata dalle altre \ qnatidò la gravità delle im^f ese , la 
moUipHcità degli eletti é Ta vasliti del carii^ di opera- 
zk^rn militari, richiamò follissimamente Tatledrioné de- 
gli uomini ; allora la moltiplicata esperienza produsse 
una scienza, ck>é una serie di prindp! e di applicazioni 
inaspettate. Tutte le altre discipline tonéorsero ad arric- 
chire la scienza militare, la quale Si trovò da quel mo* 
mento potentissima a propoihhe e disótilei'e quegli alti 
pr(^lemi che appena erano stati avvertiti o preveduti 
nei due primi periodi delki miìiiia. Eé é per questa 
ragione appunto che nói possiamo óg^ invocare la 
scienza militare per la soluzióne di alenali importanti 
quesiti di scienza amministrativa intorbò alle relazioni 
della miliria òoiramibinistràzionfe pubblica. 

I j^ncipali qtiesiti di éìàì ìk scieti^à ai^ministraliva ri- 
cérca la soluzione nelle teoriche deHa scienza itiilitare 
possono ridursi al seguenti quattro: 

1 / In che modo ed in dbe propdffk>{ie si faocoglieran- 

no e reclìiteranno le j^rsone per sei'vire alla milizia 

permanente? ( Composixione dellA gerarchia^ miiitare ). 

2.* Quante specie di milizie sotto necessarie allo stato 
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all^i loUizw xw9iwia)e pero^aente? {efieriitU 4% lif^9j 
jfuardùf, ^pica^ fil^ili^a e^ec^riee). 

3.^ Par qual modQ o con quali vmui sarà ìulratte- 
iiuta educata e provyedMtii la mili^ìfi? {eon^ervazian^^ 

4i/ Ip quale relfi^iooe si tronrerà la milizia per ri- 
spetto a}1a gArarcbJa amministratila « giudiKiaria? 

Convito rifpoDdere breTi^^wamente a queste quatto^ 
(limante, dÌQb:iacaudo ìpoaiìzi Imito che un pieno svi- 
luppo di siffatti proUeflqi é da cercfx^i piuUosto nella 
scienza militare che nella sdeoza amministrativa. 

$. 2. 

RectufcLm^nto déslle milizie o composizione 
della gerarchia militare. 

La composizione della gerarchia militare nel terzo ed 
ultimo periodo in qui noi prendiamo a considerarla , 
presenta circostanze e difficoltà in gran maniera diverse 
da quelle che abbiamo scòrte e discorse nella composi- 
zione della gerarchia civile. Nella gerarchia civile basta 
descrivere i requisiti d'idoneità e circoscrivere la spelta , 
giacche del rimanente essa incontra quasi generalmente 
una libera e gradita applicazione. Per contrario il cit- 
tadino non riceve sempre volenteroso rinvilo a prestar^ 
jì suo braccio alle opere di guerra e ad affrou(ar$ i pe- 
ricoli della difesa. Pacche la milizia ha cesato di essere 
un privilegio ed una prerogativa di casta} convien ras- 
somigliarla piuttosto ad una pubblica contribuzione an- 
zicché ad una distribuzione desiderata di uffici. Laonde 
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non basta designare i requisiti d^doneità : bisógna prin- 
cipalmente numerare le ragioni legittime di scusa 'e di 
' esenzione;- perciocché i pesi sociali non possono cadere 
se non sopra quelli che si dimostrano strettamente ob- 
bligali. Offenderebbe le leggi della giustizia queiram- 
ministratore che si mostrasse poco scrupoloso nel valu- 
tare non solo il numero di persone rigorosamente ne- 
cessario alla difesa nazionale , nìa ancora la verità 
o probabilità delle ragioni allegate per chiamare uno 
piuttosto che un altro. Vero é che siccome il mag- 
giore ostacolo air accettazione deir ufficio militare sor- 
ge dalle cure della famiglia e dell' industria , cosi 
non é impossibile che si trovino alcuni liberi e disposti 
a togliere volenterosi questo carico. Ma questi casi sono 
rari ed incerti, e d'altra parte la necessità della difesa 
sociale è continua e certa. Onde non sarebbe prudente ab- 
bandonarsi alla fiducia di una milizia volontaria la quale 
potrebbe fallire appunto quando maggiore é il bisogno 
ovvero quando più evidente fosse il pericolo. Se nella ge- 
rarchia civile é massima quasi generale, che non serve 
^ chi non vuole, perchè pochissimi sono che rifiutino il ser- 
vizio dell' intelligenza ; nella gerarchia militare non può 
valere questa massima, perchè i più non vorrebbero. Per 
questa ragione il reclutamento della milizia prende ve- 
ramente come dicevamo il carattere di una pubblica con- 
tribuzione, e può essere senza ingiustizia forzoso ed im- 
perativo. Ma per la stessa ragione non possono essere co- 
stretti più che non bisognino né altri da quelli in fuori 
che possano dimostrarsi rigorosamente obbligati a por- 
tar questo peso: l'economia delle forze é la prima legge 
deiramministrazione di stato. 
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Cominóereiba adunque dal dice che come il mooopo- 
lio della milizia costilidya uaMagiustizià nei tèmpi pri- 
iniiivi, mei viceversa ogni esenzione o: privilegio pura- 
ffloale' di grazia nel tempo in oiii il redutamento é un 
canoa» , sarebbe nn' ingìiUtizia tanto manifesta quanto 
sonò tutte le irmgiouevoli esenzioni dal dovere dèlie 
contribuzioni pubbliche; i requisiti d'idoneità per la 
composizione della geraìrchia miUtare si trasformano ia 
ragioni di obbligo , è perciò la prima massima del i^e- 
clutamento della milizia é che dovunque sia la magf- 
giore idofneità qnivi è V obbligo pia streitto. E silscome 
nella gerarchia civile abbiamo detto che il sovraiio non 
deve incontrare nella sòelta delle pèrsone altro ostacolo 
salvo quello delia mancanza dei requisiti, cosi nella com- 
po^zione della gerarchia militare non puòcèssekci aUi!a 
ragione di esenzione che la dimostrata incapacità. 

Quali sono i requisiti d'idoneità? Li riduciamo prihci- 
pakniente a due : 

1/ La maggiore attitudine fisica. e mollale allo«OQ|io 
della difesa nazionale. : . i . 

2.* 11 midor nocumento possibile alla integrità della 
produzione e della popolazione nazionale. 

Spetta alla scienza militare il definire con precisione 
quali sienò le attitudini e le disposizioni fisiche e inorali 
degr individui per inferirne l'obbligo deirarruolamenfo. 
Guardiamo piuttosto il secondo requisito , e diciamo 
che ogni contribuzione pubblica deve gravar sulla ren- 
dila e non sul capitale, ossia dev'essere ordinata in mo- 
do che rìsechi dal prodotto periodico e non spègna i ga?- 
mi della produzione , ossia non distrugga essa medesima 
col tempo ciò che s'era proposto di difendere e conser- 
vare. Or che importa nella milizia il serbare T integrità 
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della popolaiMoe € della pbodwiooe nazionale? iSooolo 
esposto in brevi panale. 

Lo '^tato poi può e non dere provocare soemig lial»- 
mente Tanmesto della popolazione^ ma può a deve tv- 
muovere gli oetaodi éke si attra¥ersaiio al siap nalurale 
e lìbero incremento, e deve soprattutto guardarsi di4 
niente far che lo arresti. Un cattivo metodo di arruolar 
mento potrebbe partorir questo danoo^ boq i^Bsesidoci 
alcun u£Bcio civile il quale valga tddlo ad isolare la 
persona ed a stornarla eziandio, dalle cure fanùliari 
quanto la milizia. Onde , per quanto sia hw ordinato 
di reclutamento, sarà sempre vero ohe ogni persona 
ascritta alla milizia é toUa alla famiglia. Ovviare del 
tutto a questo pericolo non si può , ma si può bene ri- 
durlo al minimo possibile. Gli espedieiUi finora adoitati 
dai governi possono ridursi a questi tre: 

1."^ Il servizìa militare non perpetuo ma temporaneo, 
doé per tanto solo spazio di tempo, quanto si può pce- 
somere strettamente necessario a creare e raflPorzare 
nell'individuo le abitudini e le pratiche militari» 

2.^ La esenzione non solo di tutti i padri di famif^ia y 
ma eziandio di tutti i conjugali. 

3.^ La esenzione di tutti i figliuoli unici o<^e possano 
considerarsi come unici per mancanza di fratelli idQpei 
alle cure di famiglia. 

Certamente il progresso delFamminisUrazione pubblio 
ca potrà perfezionare dì tanto il reclutamento delte 
milizie da aggiunger nuovi provvedimenti, ma non 
sembra che possa mai assolutamente sconoscersi la ne^ 
oessitA del celibato militare, né che ci sia modo da tra- 
sfisrire ti citladino in me«zo ad un eserciio permanente 
senza rimuoverlo dal seno della famiglia. 
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Non men difficile problema è T allro che abbiànlo ii>* 
dicato> cioè ehe il reclutamento non turbi la produzione 
nazioiiale. Nói non diremo gii che i) soldato sia un eie* 
mento improduttivo dello ^ato, dovendo invece annove^ 
rarsi fra quei produttori di prodotti immateriali indispone 
sabiti alla società, non altrimenti che tutti gH agenti am« 
ifìinistralori e giudiziari dello sfato. Ma é certo d' altra 
parfe che se per poco sia rotto Tequitibrio tra la produ»* 
2ione materiate ed immateriale, come dicono gli ècono» 
misti, il mez2o diventerebbe fine e distruggerebbe se 
stesso. La produzione immateriale è in una condizione 
alquanto diversa da quella che dieesi materiale, in quan* 
to che quest'ultima può crescere quasi indefinitamente^ 
dot^ché se la prima tenta di trapassare certi confini si 
trasfbrma in vera distruzione di capitali : un sol difen- 
sore oltre il numero necessario é un consumatore a pura 
perdita: e lo stesso può dirsi di ogni giudice ammini* 
stratore che trapassi il numero della gerarchia* Gene- 
ralmente la produzione immateriale deve presupporre e 
sosteticre una corrispondente produzione materiale e mi* 
surar^i sopra di qu^la. 

Che cosa é mestkri perchè ti reclutaménto turbi il 
meno possibile là produzióne ^azionale? Tra gli espe» 
dìentt ébt si veggono usati finora in Bttropa possono an* 
novarsi primieramente quégli stessi che abbiam registrati 
inoaniri per rispetto alla popolazione. In effetti^ l'aver fen- 
duto il servizio ikiilitare lemporatieo e determinata la du? 
rata, l'aver edetttato i padri ed i conjugati , Taver esea- 
tato i figliuoli unici, debbe aversi tbtùe eflteace provve- 
dimento ad interrompere il meno possibile la produr- 
ne. Ma a questi espedienti ne troviamo aggiunti ezian- 
dio degli altri. Tali sono l'aver definito fino a quale 
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età della vita il ciltadiiio debba attendere la chiamata 
^el reclutamento militare: e questo termioe è stato se- 
guato direm cosi in sul limitare dell'età virile, per modo 
che scorso queir intervallo il cittadino possa sicuramente 
abbandonarsi alle cure della produzione ed impegnarsi 
in una lunga industria senza pericolo di esserne improv- 
visamente allontanato. Si é fatto anche di più. Si è con- 
siderato che certe professioni come quelle delle arti Hbe* 
rati richieggono una lunga e faticosa educazione, che 
comincia dall'età più tenera in modo che la sua quasi 
maturità apparisca appunto in quel momento della vita 
in cui lo stato ha designato il tempo del reclutamento. 
Or se questi tali dovessero soggiacere alla legge comu- 
ne sofiFrirebbero una perdita irreparabile. È stata fatta 
adunque una eccezione , e quando Tautorìtà civile ha 
dichiarato una volta la facoltà della persona ad eserci- 
tare quelle colali funzioni, non disdice la sua parola e lo 
libera dalla mihzia. 

Questi espedienti che abbiamo descrìtti sono i soli 
possibili, o rimane qualche altra cosa a desiderare? Cer- 
tamente il progresso della scienza potrà perfezionare 
questa difficilissima parte di amministrazione. Notiamo 
solo una cosa. Pare che si aspetti dal migliorauiento 
deiraltniministrazione pubblica che essa concepisca me- 
glio i doveri che le vengono imposti dairorgànizzamen- 
to défla milizia permanente: Sembra che nello slato pre* 
^'nte dèlia milizia in Europa la società .non coOipenài 
^(ifficiéntemente il gran sacrificio del soldato. Poiché e^sa 
lo toglie alla famiglia ed alle infinitie speranze dell'in- 
dustria, dovrebbe pensare non solo a intrattenerlo in una 
condizione la meno dura che possa comportar la mili- 
zia, ma eziandio a preparargH un ritorno sicuro nella 
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e nello stato quando il suo servizio sarà finito. 
Intendiamo dir ciò meno neirinteresse delPindividuo che 
nell'interesse della società. Sappiamo bene che Tindividuo 
non può pretender compenso dirittamente dal governo, 
perché le conlrìbu2Ìoni pubbliche sono pesi e non contrai- 
ti, raa la società deve nel suo interesse dare per dir cosi 
a se stessa il maggior compenso possibile dei sacrifici 
che i suoi individui fanno per essa , perché il sacrificio 
degVindividui e dispendio suo proprio. 

'Concludiamo che se Varruolamento delle milizie per- 
manenti ha il carattere di una vera contribuzione pub- 
blica , é mestieri la più squisita cautela per rattenerla 
nei limiti del minimo nocumento alla popolazione ed 
alla produzione, e per far si che non ferisca i valori ca- 
pitali della nazione. Tralasciamo come oziosa la questio- 
ne agitata suirarruolamento di milizie straniere, perché 
la scienza amministrativa considera lo stato normale ed 
ordinario dèlia società, e non può implicarsi nella di- 
scettazióne dì accidenti e necessità straordinarie che sono 
del dominio della scienza politica. 

§. 3. 

Diverse specie di milizia per la difesa 
intema ed estema. 

La società politica ha a temere doppia specie di offese, 
offese dirette ed indirette. Sono dirette quando vengono 
da nemiGi che Tassaliscono con deliberato intendimento 
di spegnere o dissòlvere l'unità nazionale. Sono offese in- 
dirette, allorché costoro senza preciso disegno di romper 
re Tunilà dello stalo, si volgono ad offendere la persona 
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de'dttadìaì o i legami delle minori asaodauoni compre*' 
se nello stato e specialmente del municipio. Tutte queste 
maniere di offese , che o direttamente o indirettamente 
accennano alla dissociazione del corpo politico, debbono 
essere respinte dallo stato. Ma é forse vero che senza 
niuna eccezione o distinzione gli eserciti permanenti sie^ 
no necessari per tutte coleste specie di difesa sociale? 

È fuori ogni dubbio dapprima che le offese dirette 
non possano essere in altro modo con successo respinte 
se non dagli eserciti permanenti. E nel vero, nella difesa 
deir intera nazionalità non ci ha niente di locale , e 
niente in conseguenza che possa essere abbandonato alla 
difesa locale. È tutto intero il corpo morale della nazione 
che con unità di volere e di azione si leva a difendere la 
sua esistenza, e siccome l'Unità del volere e dell'azione 
nazionale é essenzialmente rappresentata dal governo 
centrale, cosi le braccia dei suoi difensori debbono circon* 
dare immediatamente il governo centrale, rispondere da 
vicino al suo cenno ed operare per dir cosi sotto i som 
occhi. Or da ciò che innanzi abbiam detto é evidente 
che nessun' altra specie di milizia può serbare rela- 
zioni cosi strette ed immediate col governo centrale co- 
me gli eserciti permanenti. Le offese dirette di cui par- 
liamo possono venire o dall' estemo cioè dalle altre so- 
cietà polìtiche^ o dall' interno cioè dai medesimi cittadi- 
ni. Gonvien dire che nell'uno e nelValtro caso si mostri 
del pari la necessità della milizia permanente. Ben é 
vero che quando si tratta delle offese che vengono dal* 
r estemo, la lunghezza di spazio e di tempo che richie- 
de per lo più la difesa e le difiBcoltà <^e si accumulano 
per rincacciare gU esterni assalitori, persuadono di leg- 
gieri il bisogno di una milizia stabile e addottrinata ai 
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grandi segreti della tattica militare. Ma eziandio nel se- 
condo caso, cioè quando le offese vengono dair interno , 
é necessaria Topera della milìzia permanente per quella 
stessa ragione che Toffesa non essendo locale ma comu* 
ne, il governo centrale é ugualmente interessato a ri- 
battere egli stesso questi assalti che feriscono la nazione 
nel cuore, ed a condurre la forza dall' uno estremo al- 
l'altro del territorio con quella celerità di movimenti che 
la grandezza del pericolo richiede. 

Gonchiudiamo, che la prima specie di miliìia, doé la 
milizia permanente, dee costituire la forza ordinaria 
della nazione, per respingere tutte le offese che dalPin- 
temo o dalFestemo mirano direttamente a rompere l'u- 
nità nazionale. Passiamo oltre. 

Le offese indirette secondo abbiamo detto si possono 
volgere o contro l'individuo e la famiglia, ovvero contro 
alcuna delle minori associazioni comprese nello stato. 
Senza fallo lo stato ha il dovere di respingere siffatte 
offese perché il suo scopo é la conservazione del diritto, 
ed ha interesse a respingerle perché esse attaccando gli 
elementi sociali, tendono indirettamente alla dissocia- 
zione del corpo politico. Ma per respingere le une e le al- 
tre offese é forse egualmente necessario l'esercito perma- 
nente? Rispondiamo cominciando dal secondo caso, cioè 
dalle offese die feriscono le associazione minori comprese 
nello stato. 

Si osservi che quelle ragioni per le quali la milizia 
cittadina riesce inefficace alla difesa della nazione tut- 
taquanta non han luogo quando si tratta della dife- 
sa del municipio. Noi abbiamo additati gli sconci di 
quella specie di milizie, ma abbiamo altresì notato che 
quella milizia non riusciva dannosa ed inefficace se non 
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quando era allontanata dalla sua sede cioè dal munici- 
pio cui apparteneTa, e che il massimo incomodo proce- 
deva dalla lunghezza del tempo e delle distanase a cui 
l'avrebbe costretta la difesa dell'intero territorio naziona- 
le. Or quando i municipi si trovano rinchiusi e tutelali 
dalla grande associazione dello stato , grandissima parte 
di que' medesimi sconci e pericoli cessano. La difesa di 
un municìpio isolalo che ooslituìsse esso solo la nazione, 
sarebbe opera di gran lunga f«ù difficile che non e la 
difesa di un municipio incorporato e rinchiuso in una 
grande associazione politica^ come sono al presente' le 
nazioni. Che vogliamo inferire da questo? Se è possibile 
che la difesa delle minori associazioni politiche e propria- 
*mente de' municipi si compia per le mani di quella mi- 
lizia cittadina trovata insufficiente per la difesa nazio- 
nale sifEatta possibilità é argomento di necessità , stante 
che non altro che la dimostrata necessità può giustificare 
Fuso della milizia permanente e il diritto di adoperarla. 
E però prima ragione di affidare la difesa municipale ad 
una milizia cittadina é quella di doversi restringere al 
possibile la milizia permanente. 

Generalmente si trova oramai riconosciuta siffatta ve- 
rità e la milizia cittadina ricomparisce per tutto allato 
alla milizia permanente. Ma convien ben ricordare che 
r ufficio di questo secondo genere di milizia sarebbe po- 
co esattamente definito se si dicesse che esse servono pro- 
priamente a reprimere le sedizioni interne. Ciò non deb- 
h' essere inteso delle sedizioni che importano un assalto 
diretto contro V unità nazionale, ma soltanto delle sedi- 
zioni locali che mirano a rompere le associazioni minori 
dello stato. Se cosi non fosse, la milizia cittadina potreb- 
be essere ad arbitrio traslocata dalla sua sede per occor- 
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rere in quel punto del tenritario donds parte ToSesa, 
mentre dò é permesso appena quando fuori il corso or- 
dinario delle cose una straordinaria urgenza venga a 
rompere la regola: allora solo la milizia cittadina é con- 
siderala come riserva nazionale là dove non sia appó- 
fiitamente organizzata una riserva da supplire alla dife- 
sa interna dello stato nella improvvisa mancanza o in* 
sufficienza della milizia ordinaria. 

Trascuriamo di dire per quali modi si recluterà e conr 
serverà la milizia cittadina, e diciamo solo che un 
buono amministratore si sforzerà di trasferire in questa 
seconda specie di milizia quelli tra i precetti della scien- 
za militare cbe possano senza alterarne Tindole accomo* 
darsi alla milizia cittadina. 

Ed aggiungeremo altresì esser necessario che là mili- 
zia cittadina comunque costituita si avvezzi a considera- 
re se stessa come parte integrante e cooperante coireser- 
cito nazionale, e che si schivi al possibile ogni distin- 
zione che accenni quasi a rivalità di ufficio e di nùssio- 
ue sociale* Se l'esercito e la milizia cittadina arrivino 
mai a concepire una differenza di questa natura, cioè 
a stimarsi oosiiluiti ciascuno per difendere un interesse 
diverso, come se per esempio una delle due milizie si 
reputasse chiamata esclusivamente alla tutela delle 
istituzioni nazionali, e-Y altra alla difesa del potere ese- 
cutivo, é chiaro cbe la contraddizione viverebbe nel fon- 
do dèlio slato e che questo antagonismo potrebbe un 
giorno scoppiare a conflitto e divenire mortale. Non é 
maraviglia quindi che questa grave considerazione abbia 
fatto a molti uomini di senno condannare giustamente 
ogni troppo largo organamento della milizia cittadina, 
e concederle solo quelle modeste proporzioni che posso- 
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no rattenerla nei limili di una stretta difesa locale ausi- 
liaria deiresercilo e cooperaote allo stesso generale scopo 
della conservazione dello stato. 

Non minore considerazione merita queir altra specie 
di offese indirette che feriscono gV individui e le fami- 
glie. Vanno sotto questo nome tutti i delitti dei privati 
contra dei privali e le loro proprietà j perciocché ezian- 
dio in questo si manifesta una cotal semhianza di guerra, 
per cui la forza sociale dee rivolgersi a contrastare e 
ribattere gli assalti individuali e quotidiani. Ma questa 
cotal guerra é di natura affatto diversa da quella di cui 
abbiamo innanzi parlato. Allorché T associazione poli- 
tica é sufficientemente awanzata, cosiffatte offese pri- 
vate sebbene di novero incalcolabile e rìnnovantisi ad 
ogni istante, pure perché naturalmente slegate fra loro, 
oppongono cosi leggiera resistenza che basta all' auto- 
rità pubblica il mostrarsi per riuscir vincitrice. Onde 
tutf i progressi della scienza bellica non hanno qnasi 
ninna applicazione a questa specie di lotta sociale, e se 
una milizia qualsivoglia verrà destinata a respingere tali 
offese, certamente essa non avrà bisogno di ricorrere ai 
grandi trovati della scienza per assicurarsi la vittoria. 

Ciò posto, potrebbe mai credersi che stante cosiffatta 
agevolezza possa senz' altro abbandonarsene la cura ai 
cittadini medesimi ? Non intendiamo già dire che i 
cittadini possano far la giustizia con le loro mani , 
ma intendiamo domandare se per avventura i cittadi- 
ni possano essere essi medesimi i soldati e gli ese- 
cutori della giustizia privata. E rispondiamo di no 
per due ragioni. Prima, perché la repressione dei de- 
litti privati importa una cura ed azione perenne e 
non interrotta ; onde lo stato non potrebbe affidarsene 
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alla volontà incerta dei cittadini isolati ed intesi alle 
opere di pace. La seconda ragione é ancor più gl'ave. 
Tuttoché i cittadini non dovessero giudicare ma esegui^ 
re solamente, pure le passioni avrebbero tale efficacia 
da corrompere la giustizia privata o per ingiusto rigore 
o per eccessiva mitezza: i delitti sarebbero o crudelmen* 
te pimiti perniciosamente carezzati. Da siffatte censi-* 
derazioni deduciamo le seguenti conseguenze: 

Che neppure la milizia cittadina possa essere util- 
mente impiegata a questa specie di ufficio come ad uf- 
ficio proprio ed ordinario. 

Che sia al tutto necessaria una milìzia permanente^ 
cioè una milizia distinta dal resto de' cittadini ed intesa 
specialmente a questa opera. 

Che per la intrinseca natura deir ufficio questa sorte 
di milizia^ tuttoché permanente debba differire dalla 
milizia destinata alla difesa nazionale ed essere parti* 
colarmente destinata alla repressione dei delitti e della 
persecuzione dei rei. 

Questa terza conseguenza che abbiamo notata é rico- 
nosciuta comunemente nel fatto, essendo evidente che la 
milizia esecutrice interna trovasi in una condizione as- 
sai dìssomigliante dalle altre due specie di milizia. 
Quasi diremmo che la differenza a questi tempi era 
stata portata assai più oltre di quello che convenisse : 
si osservava con rincrescimento che la pubblica opi- 
nione nessuni inesplicabili giudizi avea caricato di 
tanto dispregio questa parte essenzialissima di forza 
pubblica^ quanto era Y onore di cui circondava la mili- 
zia cittadina e permanente. La scienza della pubblica 
amministrazione avvertita dalF esperiènza ha voluto cor- 
reggere questa strana reprobazione, ed ha dovuto na- 
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turalmente ricercare le cagioni prime del fallo. In 
queste ricerche si é accorta che oltre le ragioni storiche 
che potrebbero trovarsi negli abusi del medio evo e 
della feudalità^ il primo errore è venuto probabilmaite 
dagli amministratori medesimi. 1 quali ^ conuderando 
come assai lieve ed agevole Y opera della milizia esecu- 
trice, credettero non dover porre molta cura nella scella 
delle persone, e che ogni lieve compenso bastasse allo 
scopo. Questo fu grave errore, perché dovea prevedersi 
che una gran corruzione di costumi avrebbe potuto ma- 
nifestarsi in quegli uomini ai qtiali si dava nel medesi- 
mo tempo un gran potere ed una scarsa mercede, yopi- 
nion pubblica avea avuto dunque grave fondamento nel 
riprovare una milizia che si presentava ai suoi occhi 
generalmente guasta e soperchiatrice: e si sa che T opi- 
nione pubblica salta agevolmente dal fatto alla presun- 
zione del fatto. Ad ogni modo la scienza amministrativa 
dovea emendare questo danno, e noi possiamo conso- 
larci nel guardare gli sforzi incessanti con cui si cerca 
ritornare il debito onore e la debita stima a quella par- 
te della gerarchia militare di cui tutti confessano la ne- 
cessità. E conviene sperare che la pubblica opinione si 
muti a misura che l'amministrazione tronchi nelle radi- 
ci quella corruzione a cui essa medesima avea dato ori- 
gine. Bisogna bene assicurare il requisito della probità 
là dove appunto i pericoli sono maggiori e maggiori le 
occasioni a mal fare. 11 soldato della milizia permanen- 
te s'immedesima e si confonde per lai guisa in tnlia la 
massa de' suoi commilitoni, che quasi la sua personalità 
scomparisce ed una corrotta volontà trova poco o niun 
agio a imperversare. Ma il soldato esecutore della giu- 
stizia interna apparisce isolato e forte di tutta la sua 
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personalità e yoIodU a fronte dei prirati ; e però in esso 
la probità é requisito priocipalissimo e la responsabilità 
deve essere grave ed efficace nelle sue conseguenze. 

Raccogliendo in breve ciò die abbiam detto in que< 
sto secondo capo della gerarchia militare, conchiudìa- 
mo che le diverse specie di offese cui può soggiacere la 
società politica danno origine a tre specie di milizia; 

1/ Una milizia permanente destinata alla difesa del* 
V unità nazionale contro i nemici interni ed esterni. 

2/ Una milizia cittadina locale destinata alla difesa 
deir unità municipale. 

3.* Una milizia interna, locale e permanente, desti- 
nata a respingere le offese centra gl'individui, ed a 
rompere gli ostacoli che si oppongono dai privati al 
eorso deir amministrazione e della giustizia. 

$. 3. 

Conservazione ed amministrazione intema 
della gerarchia militare. 

Intendiamo in questo breve capitolo riguardare prin- 
cipalmente la conservazione della milizia permanente, 
come quella in cui i precetti della scienza si mostrano in 
QQodo più diretto e determinato. Non faremo che accen- 
nare le materie, non dovendo se non mostrare i ledami 
dell' amministrazione pubblica con Y ordinamento della 
forza militare. 

Una considerazione di grave momento richiama pri- 
ma di tutto la nostra attenzione. E in gran maniera di- 
versa r opera del governo allorché intende alla forma- 
zi(me della gerarchia civile, ed allorché intende a quel- 
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la della gerarchia naililare. Per rispello alla prima, lo 
stato ìnvitaDdo i ciltadini alle funzioni amministrative 
non li toglie alla famiglia, né li strìnge e raccogli e in 
modo in una massa da doverne poscia per dir cosi assu- 
mere r intera educazione e direzione: gli basta indicare 
i gradi, le competenze, gli uffici e le relazioni recipro- 
che. Ma la cosa va ben altramente nella formazione del- 
la milizia permanente. Il Sovrano chiama intorno a se 
i difensori dello stato, allontanandoli non solo dalle cu- 
re della produzione, ma eziandio dalle cure della fami- 
glia. Né ciò é tutto. Li strìnge in una massa, proclama 
Tunilà dello scopo a cui conviene che mirino e si prepa- 
rino, dichiara loro che convien prendere nuove abitudi- 
ni, nuovo tenor di vita ed in certo modo ricominciare 
una nuova educazione fisica e morale di se stessi. In 
somma, costituisce una novella società nel seno delF as- 
sociazione politica, una sodetà che assorbe tutta la per- 
sona degl'individui che la compongono: é evidente quin- 
di che non si possa lasciar dimenticato nessuno ordina- 
mento necessario alla perfetta composizione e conserva- 
zione di tale società. 

Ciò posto, se noi ci faremo a riguardare da Ticino 
la milizia permanente, dovremo trovare in essa tante 
parli e tante diverse istituzioni quante si richieggono a 
mantenere la vita di qualsivoglia associazione. Trovere- 
mo dunque in prima una gerarchia rigorosamente ordi- 
nata, per modo che da un centro supremo la direzione 
ed il comando discenda di grado in grado fino agF in- 
dividui. Troveremo per conseguenza presso a poco ripe- 
tuti ed applicati quegli stessi precetti posti di sopra in- 
torno alle nomine y alla wbordinazione e respansabiU^ 
td degli agenti amministrativi. Oltracciò troveremo in 
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questa gerarchia il consiglio e ìeì giurisdizione attribuìli 
opportunamente ad agcnli o collegi militari ad imitazio- 
ne della gerarchia civile, per lutto ciò almeno che esce 
dai limili della competenza di quesf ultima. In seoondo 
luogo vedremo costituita nella g^archia medesima nna 
gestione o amministrazione degrintefessi materiali della 
milizia, peidocché lo stato assume a se il carico del so« 
steutamento e del mantenimento di essa. Vedremo infine 
un contenzioso penala della milizia, dappoiché la disd* 
plina militare creando nuovi divieti e direm quasi nuove 
specie di delitti , aggiunge di necessità un nuovo codice 
di pene e nuova forma di contenzioso penale. 

Ecco le tre parli della legislazione militare: leggi orga- 
niche^ leggi finanziere e leggi penali. Ha ci é anche di più . 
Lo stato come abbiam detto non solo raccoglie ma educa 
ed istruisce la milizia. Quindi una nuova serie di leggi 
ed istìtU£Ìoni militari riguardanti la educazione ed istru- 
zione del soldato, dal primo moménto della sua venula 
neir esercito fino alle opere di difesa e di guerra. Né 
basta la istruzione delFindividuo : conviene altresì che 
tultaquanta la scienza militare nei suoi importanti tro- 
vali e ne' suoi assidui progressi sia diiamata per dir 
cosi e intrattenuta nel grembo delPesercìlo. Apparirà 
dunque nella gerarchia militare un sistema d' insegna- 
mento e di perfezionamento, quasi con quelle forme con 
cui troveremo più oltre ordinata la pubblica istruzione 
nell'amministrazione civile. 

Da ultimo , richiedendosi che lo stato somministri 
tutti gristrumenti di azione per preparare e condurre le 
opere di guerra, é chiaro doversi riferire anche all' am- 
ministrazione interna della milizia tutte le istituzioni 
destinale alla cura delle fortificazioni , della fabbrica- 
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zione degP istrumenti bellici , dei navilii militari e di 
tutte quelle altre costruzioni da cui la milizia attinge 
incremento ed efficacia alla forza delle braccia. 

Questo rapido cenno é sufficiente al nostro scopo : noi 
non dobbiamo descrivere le istituzioni militari testé 
mentoyate , perciocché questa é materia della scienza 
militare. Bisognava solo enumerarle per comprendere 
le relazioni esteme della gerarchia militare colla gerar- 
chia civile e giudiziaria. 

§. à. 

Relazioni esteme della milizia colla gerarchia 
amministrativa e giudiziaria, 

V amministratore , il giudice ed il soldato sono le 
tre braccia del potere sovrano : se la loro azione non 
procede d' accordo lo stato rovina ; ma Y accordo non 
distrugge la distinzione e noi abbiam dimostrato altro- 
ve che la gestione la giurisdizione e la difesa cumulate 
sul medesimo capo dimostrano una società nascente ed 
imperfetta. Se non che, quando la medesima persona 
raccoglieva in se questi tre uffici , non ci potevano esse- 
re quelle quistioni di relazioni e di accordo che sorgono 
piene di gravissime difficoltà allorché una trìplice ge- 
rarchia esercita divisamente le tre funzioni. Quella pri- 
mitiva confusione delle funzioni politiche é stata corretta, 
ma resta a fare una cosa più ardua, doé dichiarare con 
precisione in che modo q per quali sorte di relazioni 
r amministratore , il giudice ed il soldato si ligano fra 
loro. Le relazioni del giudice con ramministratore le 
vedremo nel libro del contenzioso. Qui ci é uopo vedere 
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quelle che serba ramministratore ed il giudice con la 
milizia. 

La gerarchia civile amministrativa trovasi in relazio- 
ne diretta con tutte e tre le specie di milizia enumerate^ 
doé la milizia permanente^ la milizia cittadina e In ese- 
cutrice. Il contenzioso non trovasi in relazione diretta se 
non con Y ultima , cioè con la milizia locale esecu- 
trice. Quali relazioni adunque ha V amministrazione or- 
dinaria con la milizia ? 

Ricordiamo che la gerarchia amministrativa rappresen- 
ta la mente e Tintelligenza govematrìce, e che la mili- 
zia rappresenta la forza fisica dello stato. Ciò basta a 
concludere che la prima e vera relazione della gerarchia 
militare verso l'amministrativa sia quella di perfetta 
subordinazione e dependenza. Ma é mestieri intender 
bene l'indole speciale di siffatta subordinazione e dipen- 
denza^ per conciliarla con la distinzione assoluta stabi- 
lita innanzi tra l'amministrazione e la milizia. Gli agenti 
amministratori non hanno né debbono avere il comando 
immediato della milizia, perché il progresso dei governi 
ha tolto loro la qualità di capitani : essi non possono 
dirsi neppure gì' istitutori e gli educatori della milizia^ 
perdocché la disdplina militare non è nelle loro mani. 
Non avendo dunque né il comando immediato delle per- 
sone, né la gestione immediata delle cose militari, in 
che mai deve dirsi consistere la subordinazione e dipen- 
denza di cui parliamo? 

Bisogna distinguere la costituzione e conservazione in- 
tema della milizia dall'uso e disposizione di essa. Gli a- 
genti amministratori, siccome quelli che non apparten- 
gono alla gerarchia militare e sono essenzialmente fuori 
di essa, non possono prendere ingerenza alcuna nella vita 
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ed amministniiìoDe interna della milizia. La milizia si co- 
stituisce^ si organizza e si conserva con leggi proprie ed 
intrinseche , indipendentemente dalla gerarchia civile. 
Ma ci ha un punto dove si arresta quesf azione inter- 
na e spontanea della milizia. Le facoltà ed atlribnzioni 
dei capitani ed amministratori militari si restringono a 
formare e preparare nel più acconcio modo la fnrza fi- 
sica dello stato, ma non si estendono più oltre. Essi non 
possono provocare Fazione esterna della milizia, né giu- 
dicare quando questa forza organizzata sia da mettere 
in movinaento. Essi debbono a dir cosi fabluricare sola- 
mente ed apprestare lo strumento, senza aver facoltà 
di adoperarlo a loro arbitrio. Or chi è mai che abbia 
questa facoltà? Chi é che giudica quando la milizia 
debba spiegare di fuori la sua azione , e da dii debbono 
le autorità militari attendere il cenno per sospingere alle 
opere di guerra quelle braccia e quegli ordini lunga- 
mente apparecchiati nel silenzio della pace? Eooo dove 
appariscono le fecoltà degli amministratori civili : sono 
essi i giudici ddla necessità ed opportunità^ ossia han- 
no essi Vuso e la disposizione della milizia. 

Certamente nel capo supremo del potere vanno a 
raccogliersi in uno le due qualità di capitano e di ar- 
bitro della forza sociale. Ma le due qualità si dividono 
necessariamente nella gerarchia, e debbonsi al tutto divi- 
dere per impedire che la milizia non invada Tammini- 
slrazione , o che gli amministratori non trasformiuo gli 
ordini amministrativi in un reggimento militare ed op- 
primano Fintelligenza e la forza morale dello stato. 

Nella gerarchia territoriale apparisce massimamente 
la relazione di dipendenza di cui parliamo fra la gerar- 
chia civile e militare, hi effetti , nel contro del governo 
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potendosi immediatamenie intendere la deliberazione del 
capo del governo , gli agenti delegati raramente possono 
trovarsi nella necessità di operare da se. Nel territorio 
per contrario conviene al tutto che si attribuisca agli 
agenti superiori ed intermediari la facoltà di dispprre 
della forza militare. E quando essi la richieggono, ecco 
come la cosa procede. Debbono essi dichiarare la quan- 
tità di forza necessaria, lo scopo del movimento, i peri- 
coli scórti, le difese da opporre. Ma quando queste indi- 
cazioni sono fatte, le attribuzioni dell'amministratore si 
arrestano: la milizia sentirà il comando dei suoi capi e 
si moverà ed agirà con quelle forme e con quelle norme 
che non V amministratore ma le proprie istituzioni le 
dettano. Il cenno delFamministratore potrà solo far ces- 
sare le offese, proclamando la cessazione del pericolo. 

Osserviamo che non ostante la distinzione delle gerar- 
chie, pure è ben rilevante la facoltà deiramministratore 
con cui gli si concede la disposizione indeterminala della 
milizia territoriale. È possibile che ne abusi : due espe- 
dienti dunque si presentano per ovviare al pericolo. 11 
primo é l'obbligo che se gFimporrà di ragguagliare senza 
indugio il governo centrale del perìcolo scórto e del mo- 
vimento provocato. Il secondo é d'intrattenere una corri- 
spondenza diretta tra gli stessi capi della nodlizia territo- 
riale e quelli della milizia centrale. E certamente in qua- 
lunque parte del territorio si manifesti la necessità della 
difesa nazionale^ il governo centrale é direttamente inte- 
ressato a concorrere ed a recare nelle sue mani la dire- 
zione della forza militare. 

Per rispetto alla milizia cittadina potrebbero in gran 
parte ripetersi le medesime cose. Solamente nob'amo 
che per Y indole speciale di questa sorta di milizia e 
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per la spedalitÀ dello soopo a cui è destinata, eessa la 
ragione di molte cautele necessarie per l'uso della mili- 
zia permanente. Anzi é d' uopo che la legislazione pre- 
vegga il caso in cui per la straordinaria urgenza del 
pericolo, la milizia cittadina debba muoversi quasi spon* 
tanèa ed opporre una difesa improvvisa air improvviso 
assalto. L'interesse immediato che stringe i cittadini 
alla società municipale^ e la forma naturalmente poco 
concentrata di questa specie di milizia, fa si che i timo- 
ri deir abuso abbiano di rado alcun fondamento , salvo 
che gli abusi non siensi già commessi nella composi- 
zione e ordinamento intemo della milizia dltadina essa 
stessa. 

In riguardo poi alla milizia locale esecutrice , le 
facoltà degli amministratori a poterne disporre deb- 
bono essere larghissime per più ragioni. La milizia ese- 
cutrice locale prende diverse forme , ed oltre al dover 
servire alla repressione e persecuzione dei reati oomunii 
serve eziandio a ciascun ramo dell' amministrazione 
pubblica per rimovere gli ostacoli e dargli V ultimo ed 
immediato compimento. Possono servire d'esempio le 
milizie destinate alla percezione de' tributi, le milizie 
forestali^ le milizie sanitarie ed altre somiglianti. Que- 
ste milizie sono naturalmente disgiunte fra loro e disse- 
minate in mille punti diversi ; onde non può temersi 
gran fatto della loro riunione. E d' altra parte la va- 
rial^ilità degli uffici cui sono intese, la moltiplidtà dei 
casi e delle occorrenze quotidiane dell' amministrazione, 
richiede che agli amministratori si conceda ima libera 
disposizione di esse. 

Definite cosi le facoltà degli agenti amministratori 
per rispetto alla milizia, bisogna veder le relazioni del- 
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r ordine gindiziarìo con la milizia cseculrice : ci basta 
una breve considerazione. 

Il giudice non amminìslra e non dispone: non fa che 
deliberare e proclamare autenticamente una verità di 
fatto e di diritto. Perdo a rigore di termini non può 
dirsi che F ordine del contenzioso abbia la disposizione, 
non che il comando, di alcuna specie di milizia , né che 
tra la milizia esecutrice ed i giudici ci sia quella mede* 
sima relazione di dipendenza e subordinazione che si é 
detto essere tra gli amministratori e la milizia. Le fun- 
zioni del giudice sono finite quando egli ha pronunciata 
la sentenza. Tuttavia, siccome é del più alto interesse 
di slato che le decisioni dei giudici vengano esattamen- 
te eseguite senza che V amministratore possa turbarle e 
alterarle di suo arbitrio, così la legge stabilisce che la 
gerarchia militare esecutrice sia tenuta a prestar le sue 
braccia, senza interposizione di altra autorità, nel mo- 
mento in cui la sentenza del giudice venga autentica- 
mente e legalmente dimostrata ai suoi occhi. In somma, 
si potrebbe dire che non é il giudice che move la mili- 
zia^ ma la sentenza : non basta la voce o la volontà e- 
spressa del giudice per rivolgere a qualche opera la mi- 
lizia , ma è mestieri una sentenza, la quale pronuncia- 
ta che sia una volta esercita la sua efficacia indipen- 
dentemente dalla volontà del giudice medesimo. 11 che 
non avviene per l'agente amministratore, il quale mo- 
ve ed arresta Fazione della milizia secondo la varietà dei 
casi e la libertà del suo giudizio. 

Conviene avvertire solamente che Tistituzione del cosi 
detlo Ministero pubblico^ di cui parleremo nel conten- 
ziosoj ha aggiunto una nuova persona la quale^ senza 
prendere la qualità di giudice, rappresenta al cospetto del 
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giudice medesimo V interesse dell' amministrazione pub- 
blica. Le relazioni del giudice con la milizia esecutrice 
hanno ricevuto cosi una certa maggior perfezione^ per- 
ciocché la persona del ministero pubblico si è per cosi 
dire interposta fra Y uno e V altra per ravvicinaire la di- 
stanza, e prendere quella cura immediata delP esecu- 
zione e della forza esecutrice che non molto opportuna- 
mente avrebbe potuto assumersi dal giudice^ e che sa- 
rebbe pericoloso abbandonare del tutto nelle mani degli 
agenti delF amministrazione ordinaria. La giustizia pe- 
nale ha soprattutto profittato di questa istituzione. 



195 



CAPO III. 



FINANZA. 



Partizione delV argomento. 

Divideremo la teorica della Finanza in due sezioni , 
cioè: 

Sez. I. Rami di rendita pubblica* 

Sez. II. Amministrazione della rendita pubblica. 

Nolla prima sezione ci proponiamo di ricercare le sor- 
genti dalle quali conviene attingere i valori necessari a 
costituire la rendita dello stato. 

Nella seconda investigheremo in qual forma è me- 
slieri raccogliere , conservare e distribuire i valori della 
Finanza^ ossia parleremo della percezione e contabilità 
finanziera. 

SEZIONE PRIMA. 

RAMI DI RENDITA PUBBLICA, 

$. I. 

Origini della scienza finanziera. 

Seguitando il nostro metodo cominciamo dal gettare 
uno sguardo sulla storia delle società politiche d' Euro- 
pa in ordine alla Finanza. 

Nei tempi del F aristocrazia militare la rendita pub- 
blica aveva due caratteri propri che poscia ha perduto 
del tutto. Primieramente essa aveva V aspetto di una 
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prestazione di alimenti riscossa dai conquistatori , ed in 
conseguenza non componevasi di speciali valori , ma 
comprendeva tante specie di cose quante ne poteano 
per avvenlura produrre i vinti e richiedere i conquista- 
tori. Dappoiché da una parte questi ultimi, non cono- 
scendo alcun modo di produzione doveano tutto rice- 
vere dagr indigeni , e dall' altra la mancanza dt com- 
mercio e di moneta costringeva i vinti a somministrare 
in genere i prodotti del loro lavoro. Il secondo carattere 
della rendita pubblica feudale era la sua località e divi- 
sione. Poiché non rappresentava se non gli alimenti 
deir aristocrazia militare , essa non avea concentramen- 
to ; né i monarchi che figuravano come capi di queir a* 
rìstocrazia avrebbero potuto o voluto assumerne sopra 
di loro la riscossione e la distribuzione. Ciascun signore 
terrìloriale rìscoteva ed amministrava per conto suo. 
La rendita di quello che diceasi governo centrale non 
superava per T ordinario quella di ogni altro barone; 
onde a chi avesse riguardato superficialmente le cose, 
la rendita nazionale dovea parere scarsissima e poveris- 
sima, dove che considerando tutti i valori riscossi sul 
territorio dai poteri locali appariva la enormità delle 
esazioni fatte a titolo di signoria che per poco non as- 
sorbivano la rendita privata. 

Due grandi avvenimenti cangiarono la faccia delle 
cose: il cresciuto commercio ed industria, ed il centra- 
lizzamento dei governi. Per questi due avvenimenti la 
rendita pubblica si spogliò interamente di quei due ca- 
ratteri che aveva nel tempo della feudalità. In prima 
cessò di essere considerata come una prestazione di au- 
menti riscossa in prò della casta privilegiata e dominan- 
te, e cominciò ad esser riguardata piuttosto quale vera- 
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mente é oome una spesa fatta neirinteresse comune per 
Io mantenimento ddla giustizia e delle funzioni gover- 
native. Per questo modo si rendeva possibile trovare 
una misura certa della rendita pubblica, ragguaglian» 
dola non più alla somma indeterminata e variabile dei 
bisogni personali delle caste, ma alla sómma dei biso- 
gni dello slato e della nazione. Oltreché l'agevolezza 
del trasmutare i generi in valori rappresentativi fece si 
che la rendita pubblica a poco a poco si semplificasse, 
trasmutandosi ancor essa in moneta: e questo era un 
secondo passo che rendeva possibile lo stabilire una 
esatta ed uniforme amministrazione finanziera^ la quale 
non poteasi sperare quando la rendita pubblica era tut- 
ta riscossa in generi e prodotti primitivi. In fine la 
rendita pubblica si spogliò di quella località e divi- 
sione che le aveano dato i feudi, e riduoendosi tutta in 
un centro parve che crescesse incredibilmente di quan- 
tità, mentre in realtà essa diminuiva e si equilibrava. 
Ai modi vari e più o meno capricciosi delle riscossioni 
feudali si sostituiva una regola unica e generale che 
sebbene imperfetta da principio, si andava a mano a 
mano perfezionando^ secondo che F esperienza moltipli- 
cavasi e la riflessione si rinvigoriva. 

Allorché la rendita pubblica si fu spogliata delle for- 
me feudali, avvenne per essa quello che abbiam veduto 
parlando della milizia , doé che il ceniralizzamenfa 
produsse la scienza. In fatti nacque una scienza della 
finanza quasi nello stesso tempo e per le stesse cagioni 
per cui era nata una scienza della milizia. E siccome 
sarebbe stato impossibile che la scienza militare nasces- 
se nel tempo della milizia feudale, cosi era impossibile 
che nascesse una scienza finanziera mentre durava tut- 
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tavia la dissipazione della reodila pubblica nelle mani 
dei signori lem' tonali. Nacque adunque allorché la ren- 
dila pubblica ebbe subilo quelle trasformazioni che ab- 
biamo* indicate, quando cioè fu dichiarata spesa comu- 
ne^ fu ridotla in valori rappresentativi e fu raccolta in 
un punto ed in una sola amministrazione. Che avvenne 
da ciò? Avvenne che la rendita pubblica d'allora in- 
nanzi accompagnasse le vicende della scienza, e mutas- 
se forma e modi secondo che la riflessione umana con- 
centrata sopra questa difficile materia passava d'una in 
un' altra idea ed accoglieva una ed un' altra dottrina. 
Vero é che in questo eziandio il solito cammino delle 
cose umane si manifestava^ che la pratica seguitava con 
lentezza ed a lunghi intervalli le novità della scienza^ e 
ciò per gli ostacoli che opponeva o la difficoltà dell'ese- 
cuzione o il contrasto degl' interessi individuali. Ma an- 
che questa lentezza era in parie salutare, perchè apparec- 
chiava i mutamenti in tempo della maggior maturità 
della scienza. 

Inferiamo da ciò che per intendere la storia della Fi- 
nanza dal momento in cui i governi centrali comincia- 
rono a regolarla secondo i principi della scienza, é ne- 
cessario comprendere i progressi e le condizioni di cotc- 
sta scienza della ricchezza pubblica che ha preso il no- 
me di Economia pubblica o politica. A noi basterà qui 
ricordare sol quanto è strettamente necessario in un qua- 
dro di principi universali del Diritto amministrativo. 
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$. 2. 

Principi deir Economia pubblica relativi 

alla Finanza. 

Poiché Io stato non ha altra sorgente da cui attingere 
quella forza fisica è morale di cui abbisogna per rag- 
giungere il suo scopo 9 se non quella medesima società 
umana che gli e data a conservare, s'intende di leggieri 
come la scienza della rendita dello stato ha dovuto ne- 
cessariamente connettersi con la scienza della rendita 
privata. Bisognava prima intendere come la ricchezza si 
formasse e si distribuisse nella società, per dedurne poi 
i modi come da questa ricchezza nazionale si debba e si 
possa attingere la ricchezza o la rendita dello stato. 

Cominciamo dunque dal presentare alcune definizioni 
della scienza economica intorno alla produzione indu- 
striale e prima di tutto dal dichiarare il significato delle 
parole capitali e prodotti. 

Si dicono in prima capitali tutte quelle forze che 
o dentro o fuori dell'uomo si trovano spontaneamente 
apparecchiate e somministrate dalla natura, o disposte 
e preparate dall'uomo e dalle quali, applicando so- 
pra di esse un lavoro presente e yolontarìo , possa 
trarsi un prodotto. Per prodotti poi s'intendono tutti 
gli oggetti di qualunque specie i quali siano o diret- 
tamente utili, cioè che possano essere immediatamen- 
te impiegati ad appagare ì bisogni della persona o della 
famiglia del produttore, ovvero indirettamente utili, cioè 
che possano esser dati dal produttore in cambio di altri 
oggetti da altri posseduti e che sono acconci ai bisogni 
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suoi e della famiglia. Gotesta doppia specie di utilità, di- 
retta e indiretta, in linguaggio economico dà origine 
alla nota distinzione tra il cosi detto valore di uso ed il 
valore di eambio. Valore di uso é Tutilità diretta e pro- 
pria delle cose: valore di cambio è Futilità relativa e con- 
venzionale delle cose , la quale presuppone un ordine di 
relazioni sociali già esistente e si regola e si misura so- 
pra di esso. Questa distinzione é ben importante, perché 
serve a stabilire la materia propria della scienza economi- 
ca che non consiste già neir esame delle utilità dirette e 
insite delle cose, argomento delle scienze fisiche e indu- 
striali, ma si nello studio delle leggi secondo le quali si 
creano e si distribuiscono i valori di cambio. I valori 
di uso restano quindi come un presupposto e quasi un 
postulato della scienza economica e l'argomento vero 
delle sue trattazioni si limita alla natura e movimento 
dei valori di cambio. Si che capitali e prodotti signifi- 
cano a rigore di termini le forze creatrici dei valori di 
cambio e gli oggetti rappresentativi dei valori di cam- 
bio , ed esprimono in questo senso la materia vera della 
scienza, cioè il moto e l'organismo della società umana 
in quanto riproduce e diffonde assiduamente i suoi mez- 
zi di esistenza fisica ed esteriore. 

Ma la voce capitali con una significazione più spe- 
cifica e più determinata esprime nel linguaggio della 
scienza economica quelle fòrze produttive che non so- 
no spontaneamente somministrate dalla natura , ma 
che un lavoro antecedente dell' uomo ha costituite e 
preparate, ed anche tutti quei mezzi ed ajuti di produ- 
zione che vengono da* valori di cambio, ossia da'prodotfi 
anticipatamente preparati ed accumulati dal lavoro del- 
Tuomo e che egli ha deliberatamente sottratti al consu- 
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mo immediato e giornaliero. Ne sorge quindi quella tri- 
plice distinzione de' capitali riconosciuta generalmente 
nella scienza, cioè di capii ali di tcrra^ capitali dMndn- 
stria e capitali d'economia. 

Vanno sotto il nome di capitali di terra tutte quelle 
forze che sono originariamente e spontaneamente som- 
ministrate dalla natura , e tra queste principalmente la 
forza fruttifera del suolo. 

Diconsi capitali dHndustria quelle forze o facoltà na- 
turalmente insite nell'uomo che coltivate e fortificate 
dall' educazione e dalle abitudini acquistano una virtà 
produttiva che prima non aveano. 

Infine diconsi capitali d'' economia tutti quei prodotti 
non consumati dall' uomo , e che a forza di lavoro sono 
accumulati e trasformali essi medesimi in mezzi e stru- 
menti di produzione. CoH'accumulazione e trasformazionq^ 
volontaria dei prodotti si creano le macchine e strumenti 
del lavoro, e si apparecchiano le sussistenze anticipate dei 
produttori durante il lavoro e le materie grezze da oserei- 
tarvi sopra il lavoro medesimo. Il lavoro che si applica- 
va dapprima eventualmente ai poveri e scarsi mezzi che 
somministra la natura incolta e primitiva , si viene cosi 
esso stesso creando nuovi mezzi, nuova materia e nuovo 
campo di azione. In cotesta nuova e libera creazione ap* 
punto del lavoro si ravvisano oggi come dicevamo i veri 
e propri capitali, cioè i capitali di cui oggi più propria- 
mente parla e si occupa la scienza economica. 

Ma lasciando stare di queste distinzioni, diciamo piut- 
tosto che gli economisti, dopo aver fatta questa prelimi- 
nare definizione di voci, passano a descrivere il processo 
della produzione e ciò che l'allarga e promove e ciò che 
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r arresta o rallenta. La produzione , essi dicono y ossia 
la formazione dei prodotti cresce o diminuisce secondo 
una triplice misura o proporzione. 1/ secondo la quan- 
tità e qualità dei capitali. 2.* secondo la quantità e qua- 
lità del lavoro volontario ed immediato che si applica 
ai capitali. 3."" secondo Tagevolezza o difficoltà con cui 
i capitali ed i prodotti si muovono e si trasmutano d'un 
luogo in un altro e d'una mano in un'altra. Quando 
mancano o i capitali sufiBcienti o il sufficiente lavoro o la 
libera circolazione , la produzione si allenta e decresce : 
la scienza economica in quanto tratta della produzione , 
si versa principalmente sopra i modi da moltiplicare i 
capitali, inanimare il lavoro e sbarazzare la circolazione. 

Noi non possiamo che accennare cosi in genere Tob- 
bietto e le conclusioni della scienza per inferirne in mas- 
sima che la teorica della Finanza si riannoda natural- 
mente a quelle conclusioni. Posto il principio inconcusso 
che la produzione sociale sia la sorgente unica della fi- 
nanza e che la formazione e circolazione dei capitali e 
dei prodotti debba essere necessariamente intesa da chi 
costituisce la finanza , ne deriva una serie di conseguen- 
ze che i pubblicisti con gran cura vanno descrivendo 
ed illustrando. Ricordiamo le più importanti. 

In primo luogo lo stato deve per quanto é possibile 
abbandonare nelle mani della società il possesso dei ca- 
pitali e le cure della produzione, dovendosi come fu detto 
innanzi nella società umana ben distinguere una da 
un'altra istituzione ed il dominio dell'una da quello del- 
l' altra. Lo stalo è distinto dall'industria, perché lo sco- 
po della conservazione del diritto é essenzialmente di- 
verso dallo scopo della produzione industriale , e lo stato 
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scambierebbe e fallirebbe la sua missione se da conser- 
vatore del dritto si trasformasse in produttore. Vin- 
dustria soccorre lo stato io quanto che gli somministra 
una delle condizioni della sua esistenza, ma una inge- 
renza diretta dello stato nel dominio dell' industria ten- 
derebbe a sfruttare i capitali , a disanimare il lavoro e 
ad impacciare la circolazione. Tenderebbe a sfruttare i 
capitali non lasciandone intero il possesso agli am- 
ministrati, a disanimare il lavoro assumendo esso la 
qualità di produttore e turbando la concorrenza colla sua 
enorme prevalenza di forze, ad impacciar la circolazione 
sostituendo al cammino naturale e spontaneo dell'indu- 
stria un cammino artificiale e di sua scelta. Si conclude 
perciò che lo stato non debba per Y ordinario farsi pos- 
sessore di capitali e produttore dMnduslrie, e che se il 
facesse offenderebbe V interesse suo proprio spegnendo 
la sorgente della sua rendita, e T interesse civile spe- 
gnendo la produzione industriale che esso é chiamato 
a conservare. 

Fermata questa prima illazione che lo stato non debba 
farsi produttore ma attingere dalla produzione sociale , 
viene una seconda conseguenza ed é che lo stato attin- 
gendo dalla produzione sociale debba farlo in modo da 
non incorrere indirettamente nello stesso pericolo. Le 
avvertenze che sogliono farsi a questo fine, cioè per co- 
stituire nel modo più sicuro ed innocuo la rendita pub- 
blica sulla produzione industriale, sono le seguenti : 

La prima avvertenza é che la rendita dello stato vuoi- 
si attingere dalla rendita nazionale, e però non deve per 
niun modo ferire i capitali. I capitali possono esser feriti 
o per eccesso di riscossione o per mala distribuzione. 
Sarebbero feriti per eccesso laddove lo stato pretendesse, 
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cosa impossibile^ costituirsi una rendila maggiore della 
rendita nazionale. Esaurita la rendila bisognerebbe ri- 
secare dai capitali. In secondo luogo sarebbero feriti i 
capitali per mala distribuzione quando , sebbene i red- 
diti della finanza non fossero eccessivi pure per non es- 
ser bene equilibrali risecassero da un lato la rendita e 
da un lato i capitali de' contribuenti. 

In secondo luogo non basta che la rendita pubblica 
non tocchi direttamente i capitali: é altresì necessario 
che lo slato faccia Je sue riscossioni in tal forma ed in 
tal periodo della produzione, che non nuoccia alla quan- 
tità e valor de'prodolti e non isterilisca i capitali per inop- 
portunità di tempo ed acerbità di modi. Tale avver- 
tenza non può esser bene inlesa che in una pratica e 
positiva applicazione del princìpio, come più innanzi si 
vedrà. 

La terza avvertenza é la seguente. Sono conosciuti i 
lamenti della scuola de' cosi delti economisti sociali in- 
torno all'ingiusta distribuzione de' prodotti. Costoro qua- 
si perdono di vista la teorica della produzione per occu- 
parsi tulli in quella della distribuzione delle ricchezze. 
Quivi sta a creder loro il nodo insolubile della scienza e 
poco curano le scoperte e ricerche le quali non vadano 
diritlamenle alla soluzione di questo problema. Or per 
quanto ci possa essere di esagerato in questi lamenti ed 
in queste opinioni^ non potrà negarsi l'obbligo dello stato 
di non aggravare un male a cui si cerca con tanto zelo 
un rimedio. Intendiamo dire che se ci ha tuttavia nel- 
la società una non perfetta distribuzione di prodotti tra 
quelli che cooperano alla produzione nazionale, lo stato 
dee tener conto di questo fallo nel riscuotere la sua ren- 
dita, alleggiando per quanto é possibile il peso da quel 
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lato dove la distribuzione de' prodotti si crede scarsa e 
non sufficiente. 

La quarta ed ultima avvertenza é che lo stato non de- 
ve mentire né mascherare a se stesso V indole vera 
della finanza. La finanza é un peso necessario ed indi- 
spensabile ma non altro che un peso, e sarebbe una gran- 
de illusione il credere che questo peso pubblico si possa 
mai trasformare in un istrumento diretto di produzione. 
In certi tempi in cui i governi trovavansi in una quasi 
divisione e contraddizione con gV interessi della società, 
era paruto forse un grande accorgimento il giustificare 
la finanza in un modo cosi nuovo^ quasi fosse un prov- 
vedimento efficace di produzione o un nuovo trovato in- 
dustriale. Ma di ciò nascevano triste conseguenze, per- 
ciocché presumendo cosi dirigere e governare il processo 
dell'industria nazionale si venivano a gittare in mezzo 
ad essa una moltitudine d'inciampi e di lacci, per i 
quali il suo cammino naturale era incredibilmente al- 
terato e mutato. E dopo siffatto trasviamento biso- 
gnava per lungo tempo conservare e quasi carezza- 
re per ragion di prudenza quelle fallaci istituzioni. 
Questa appunto é in gran parte la condizione presente 
di molti stati d'Europa. Sebbene i governanti siensi gene- 
ralmente ricreduti di quell' inganno, ed abbiano ricono- 
sciuta e confessata a loro slessi la vera indole delle con- 
tribuzioni pubbliche, tuttavia sopravvivono gli effetti delr 
l'errore e la necessità costrìnge a correggerli pianamen- 
te e con cautela, per non rovesciare all'improvviso un 
ordine di cose che avea messo per tutto profonde ra- 
dici. 

Qiiesto cenno di prìncipi e di avvertenze che abbiamo 
attinto dal fondo della scienza economica ci apre la via 
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ad una chiara e rapida esposizione dei capi di rendita 
pubblica ed alla principal classificazione di essi. 

$. 3. 

Applicazione de* prìncipi e classificazione 
delle contribuzioni pubbliche. 

Se per poco si allontanassero dalla nostra mente i prin- 
cipi e le avvertenze poste qui innanzi, e ci facessimo per 
dir cosi con la sola scorta di una volgare prudenza ad 
immaginarci modi possibili di costituire una rendita al- 
lo slato, noi c'incontreremmo per avventura in quei me- 
desimi modi escogitati nei diversi tempi dai governi cen- 
trali, prima che la scienza propagasse le sue conclusioni 
intorno alla finanza. Considerando a questo modo la co- 
sa^ ci si presenterebbero al pensiero quattro espedienti 
precipui da formar la rendita dello stato. Li accennere- 
mo ordinatamente prima di sottometterli alla crìtica della 
scienza. 

Il primo modo adunque che potrebbe immaginarsi per 
formare una rendita allo stato é quel doppio espediente 
che sogliono usare le persone private , doé di costituirsi 
una proprietà patrimoniale e valersi dei proventi di es- 
sa, ovvero di ammassare una quantità di valori per 
ispenderli secondo i bisogni. Non altramente facevano i 
popoli conquistatori dell' antichità quando assegnavano 
alla repubblica un patrimonio fondiario sulle terre tolte 
ai vinti , ovvero formavano un erario o tesoro pubblico 
degli spogli mobiliari riportati della conquista. Simi- 
gliantemcnte i monarchi feudali d* Europa conservavano 
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sulle terre de* vinti un demanio regio , che fino a certo 
tempo fu quasi il solo patrimonio dello stato. Ed anche 
in tempi a noi più Ticini, spesso alcuni grandi mutamenti 
politici hanno messo nelle mani dei governi una quan- 
tità considerevole di heni fondi , i quali sono stati dichia- 
rati patrimonio dello stato e le rendite prò vegnenti da 
essi sono, entrate a far parte delle rendite pubbliche. 

Ma cosi come può immaginarsi uno stato possessore 
di capitali di terra e di valori mobiliari accumulati^ si 
può eziandio concepire un governo possessore di capitali 
d'industria e d'economia, cioè un governo che si pro- 
cacci una rendita speculando, commerciando e produ- 
cendo come ogni persona industriosa. È questo il caso in 
cui si può dire che lo stato si trasforma in produttore 
entrando in concorrenza con tutti i cittadini produttori , 
e cercando come ogni altro uno spaccio ed un prezzo ai 
suoi prodotti. Anche di questa specie di rendita pubblica 
trovasi gran numero di esempi nella storia d' Europa , 
massime in quei tempi in cui le novelle monarchie co- 
minciando da un lato a sentir la necessità di stabilire un 
considerevole fondo di rendite per corroborare i crescenti 
governi centrali , dair altra parte non osavano ancora ri- 
chiedere apertamente alla società una prestazione suffi- 
ciente e periodica. 

Dopo concepito cosi uno stato proprietario ed indu- 
strioso, può il pensiero passare agevolmente ad un terzo 
modo di costituir la finanza, che non é menò degli altri 
lontano dalla verità de' principi. Se un governo ha po- 
tuto adottare quel secondo modo di crearsi una rendi- 
ta , cioè l'esercizio di un'industria, può bene procedere 
più oltre e quasi ragguagliare ad una industria comune 
quelle alte funzioni che costituiscono la sua missione nel- 
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la società. Può dunque deliberarsi a richiedere un com- 
penso speciale ed immediato alle funzioni gorernatiTC 
ed a tutti quei servigi che esso presta alla società qual 
conservatore e distributore del diritto. Or sempre che i 
governi eivopei hanno richiesto una retribuzione imme- 
diata in prò degli amministratori della giustizia y per gli 
agenti incaricati della tutela delle proprietà e delle per- 
sone, e per la concessione del libero esercizio delle in- 
dustrie, non hanno fatto che usare questo terzo espedien- 
te di finanza , quasi che i cittadini non dovessero contri- 
buire se non per quanto profittano individualmente e 
volta per volta della prolezione dello stato. Questo era 
un principio erroneo: ma qui non facciamo che esporre 
il cammino dei fatti. 

Quasi di necessità dunque il pensiero dei governanti 
ha dovuto da ultimo discendere a riposarsi nel quarto 
modo da costituir la finanza, cioè quello di attingere la 
rendita dello stato dalla rendita nazionale. Soltanto 
per questa guisa lo stato sveste la qualità di proprieta- 
rio, abbandona quella di speculatore industriale, rigetta 
la massima che agguaglia le funzioni governative allo 
spaccio dei prodotti comuni, e senza rigiro di parole an- 
nunzia apertamente ai cittadini che esso non ha né può 
avere altra rendita che la loro^ e che se la finanza è una 
spesa fatta nelF interesse comune, debbe senz' altro ri- 
sultare da un ratizzo fatto sulle rendite comuni. 

Sono questi i quattro principali modi possibili ed e- 
scogitabiii per poter formare la rendila dello stalo: rav- 
viciniamoli ora rapidamente ai principi della scienza. 

In difesa del primo modo é stato detto da alcuni, che 
un patrimonio fondiario assegnato allo stato abbia il tri- 
plice vantarlo di alleviare il carko de' cittadini^ di as- 
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sicarare una rendita stabile e determinata al governo, 
e di preparare in fine una riserva per i casi di straordi- 
nari bisogni. Ma a queste ragioni si é risposto in con* 
trarioy che un patrimonio fondiario assegnato allo sta- 
to non ha il primo vantaggio di alleviare il carico dei 
cittadini^ perché sottrae alla produzione nazionale una 
quantità considerevole di capitali di terra, e restringendo 
i limiti della proprietà individuale e familiare va a ferire 
i primi elementi della vita nazionale; in secondo luogo 
non esser vero che un demanio patrimoniale dia una ren- 
dila certa ed invariabile allo stato, giacché per contrario 
una serie costante di esperimenti ha dimostrato non es- 
serci alcuna proprietà fondiaria che più patentemente 
decresca e si sfruiti d' anno in anno come i fondi patri- 
moniali dello stato: la proprietà privata e la proprietà 
veramente faconda e costituisce la vera ricchezza della 
nazione. Quanto poi al terzo vantaggio, si é pur risposto 
esser troppo mal dimostrato perché in nessun tempo il pa- 
trimonio fondiario dello stato sarebbe meno prezzato e 
valutato quanto nei momenti di urgenza e di bisogno. 
Or se a queste ragioni si aggiunga il danno procedente 
all'industria dalla inalienabilità che necessariamente suol 
dichiararsi per i fondi dello slato, ci persuaderemo di 
leggieri che, salvo poche eccezioni di convenienza o di 
necessità, lo stato debba schivare a tutto potere di costi- 
tuirsi proprietario ed amministratore di beni fondi e che 
la rendita patrimoniale non sia il migliore né il più si- 
curo mezzo di finanza. Questa verità é ben riconosciuta 
oggi dai governi, e nelle migliori legislazioni finanzie- 
re si vede aperta tendenza a rimettere i fondi patrimo- 
niali dello stato ndle mani di privati proprietari. 
Ben pia agevole riesce il comprendere la poca oppor- 

27 
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lunità ed il perìcolo del secondo modo, cioè della rendita 
procacciala con industrie e speculazioni fatte in concor- 
renza co' cittadini o senza concorrenza in forma di mo- 
nopolio. Oltre la ragione accennata di sopra, cioè che 
questo modo di finanza scambia le vere funzioni dello 
stato e turba le relazioni sociali, ce ne ha alcune singo- 
lari che ne mostrano anche più chiaramente la sconve- 
nienza. Primamente, la rendita proveniente da questa 
fonte è di sua natura indeterminata e variabilissima , 
come sono tutti i proventi delle speculazioni industriali. 
In secondo luogo, lo stato avventura per dir cosi la sua 
medesima esistenza ai solili perìcoli e vicende delVindu- 
strìa, si che un rovescio di fortuna potrebbe non solo di- 
struggere la finanza, ma Y autorità e la forza morale 
del governo. Infine, quando pur questi perìcoli non d 
fossero, niente potrebbe compensare il danno che porta 
direttamente alla produzione nazionale la concorrenza 
di uno speculatore cosi ben istruito e cosi forte, come 
sarebbe certamente il governo. Ci sarebbe per lo piò un 
monopolio di . fatto , quando anche ninna privativa o 
monopolio fosse proclamato per legge, e si verrebbero 
infallibilmente a menomare ed isterilire i più prezio- 
si capitali della società, cioè i capitali d' industria. Que- 
sti prìncipi sono indubitati^ e sebbene molti governi 
d' Europa conservino ancora in parte questo capo dì fi- 
nanza, convien confessare che oltre al non essere né il 
solo né il principal fondamento della rendita pubblica , 
è circondato da molte cautele e limitazioni che ne tem- 
perano di molto le conseguenze. E quel eh' è più , in 
quasi tutti i governi si manifesta V intenzione di prepa- 
rarne l'intera abolizione, e di sostituire in vece altrì capi 
di rendita più sicurì e proficui. Passiamo al terzo modo. 
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II terzo modo di costituir la fioanza, per lo quale si 
obbligano i citladinr a retribuire immediatamente e cia^ 
scuna volta secondo che ne abbisognano V opera degli 
amministratori^ si poggia sopra due fallaci maniere di 
concepire la protezione dello slato. Non è vero che la pro- 
tezione dello stato manchi, laddove non si spieghi visibih 
mente e peculiarmente in prò della persona. A cagion d'e- 
sempio> l'esistenza di un> magistrato non garantisce solo 
la proprietà de'litiganti, ma eziandio quella di chi non liti<> 
ga e che potrebbe esser molestato. Onde malamente s'in- 
ferirebbe che il primo e non il secondo debba contribui- 
re al mantenimento dell' ordine giudiziario. In secondo 
luogo, le funzioni governative non si fondano né sopra 
una convenzione né sopra una semplice ragione di uti- 
lità. Lo stato amministra il diritto in virtù di una mìs^ 
sione della ragione eterna ed immutabile, e le funzioni 
governative non si ricambiano con valori equivalenti. 
Onde la finanza é una condizione d'esistenza per lo stato, 
e non il prezzo dell'amministrazione del diritto. E il 
diritto debb' essere distribuito nello stato non secondo 
le ricchezze e le facoltà della persona, ma secondo i bi^ 
sogni e la imputabilità personale di ciascuno. E quando 
anche si facessero tutte le eccezioni ed esenzioni possi- 
bili^ ciò non farebbe che travolgere sempre più il con*- 
cetto dello stato, trasformanda quasi in alti di generosità 
o beneficenza quelle funzioni che sono di giustizia e di 
dovere. Né occorre aggiungere che questo terzo modo 
avrebbe di più la stessa incertezza e sarebbe niente me- 
no indeterminato del secondo di cui abbiamo parlato 
testé. 

La conclusione a cui necessariamente ci conduce la 
censura dei tre modi precedenti é che il solo e vero mo- 
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do di ooslituir la finanza sia il quarto, cioè un ratizzo 
fatto sulla rendila periodica della nazione, ovvero come 
dicevamo in principio^ la rendita dello stato attinta 
dalla rendita nazionale. 

11 primo e principale vantaggio del ratizzo fatto 
cosi sulla rendita pubblica é quello d' immedesimare 
perfettamente l'interesse del governo con quello del- 
la società. Quando la rendita dello stato non è die 
una parte della rendita della nazicme , può ben dir* 
si che il governo vive la vita della nazione medesi* 
ma: V incremento e la prosperità della produzione na- 
zionale diventa il fondamento unico dell' incremento 
e prosperità della finanza: tutto ciò che ajuta la produ- 
zione nazionale ajuta la finanza: la rendita pubblica 
prende veramente il carattere di spesa comune fatta nel 
comune interesse: i limiti tra lo stato e P industria sono 
religiosamente mantenuti, e niente turba o guasta il con- 
cetto della conservazione del diritto^ che é la missione 
unica dello slato. A questo grandissimo vantaggio se ne 
aggiungono altri non lievi. La rendita pubblica diventa 
il pia che si possa desiderare certa e determinata , per- 
ciocché sebbene ninna rendita sia assolutamente certa e 
determinata, pure nel corso ordinario delle cose la ren- 
dita nazionale o non mutasi gran fatto o non mutasi se 
non in meglio, essendo che V industria lasciata libera 
procede per indefinito progresso. Ad ogni modo, troppo 
guadagna la rendita dello stato quando non ha a temere 
altra incertezza, se non quella che può temere la rendita 
nazionale tuttaquanta. 

Né piccolo vantaggio é Taltro della pubblicità che ac- 
quista la finanza, laddove non consista in altro se non 
in un ratizzo sulla rendila generale. Il mistero che 
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droondava il cammino dà ite modi antecedenti soom* 
parisoe in questo, e sono in questo infinitamente più 
difiSdli gli agguati e le insidie d' infedeli amministra* 
tori. Golia pubblicità si ottiene che la scienza economica 
e statistica si adoperino a metter sempre più in diiaro le 
vere sorgenti ed il cammino vero della rendita sociale , 
e per conseguenza a migliorare e semplificare sempre 
più i modi di riscossione e di amministrazione. Infatti, 
di tutti ì modi antecedentemente indicati ninno é tanto 
suscettivo di buon metodo di gestione quanto questo, ed 
è provato che la massima semplicità di amministrazione 
non si trova se non dove é la massima pubblicità della 
finanza. Avremo più innanzi occasione di ritornare sopra 
questa dimostrazione. Passiamo ora ed esaminare da vi- 
cino cotesto ultimo modo di finanza di cui abbiamo dimo- 
strata l'utilità e la convenienza. 

§. A. 
Clasrificazitme delle Contribuzioni pubbliche. 

Poiché la rendita nazionale ha tre sorgenti diverse, i 
capitali di terra, i capitali d'industria ed i capitali d'eco* 
nomia^ é chiaro che il ratizzo che costituisce la finanza 
debba attingere da questa triplice fonte. Ma perciò ap* 
punto non é possibile seguire una regola unica ed in* 
variabile: vi sono delle differenze importanti che nasco- 
no della natura stessa di quelle diverse sorgenti e di 
cui r amministrazione pubblica deve tener conto. Que- 
sta osservazione ci apre la strada alla nota partizione 
delle rendite pubbliche in contribuzioni dirette e con^ 
tribuzioni indirette. — I capitali di terra, e segnatamen* 
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te i capitali fondiari di qualunque natura, possono essere 
tassati direttamente. Invece i capitali d* industria ed i 
capitali d'economia, e gfeneralmente tutti i capitali mo- 
biliari, non possono per l'ordinario essere tassali se non 
indirettamente. — Ecco una doppia proposizione sopra 
cui si può dire fondala la distinzione e la teorica delle 
contribuzioni dirette ed indirette. Vediamone breve- 
mente r applicazióne. 

Contribuzioni dirette. 

La naturale stabilità ed immobilità dei capitali fon- 
diari^ come ognuno può comprendere, fa si che si possa 
fare dal governo una generale descrizione di essi, secon- 
do la loro qualità e quantità , che si possa quindi defi- 
nire anticipatamente la loro rendila, e sulla rendita ve- 
rificata caricare anticipatamente altresì il ratizzo e la 
contribuzione a favore del fisco. Or cotesto appunto é ciò 
che si dice tassare direttamente , e quindi provengono 
nel più stretto senso le contribuzioni dirette. 11 governo 
prende di mira direttamente il capitale, e si sforza dì co- 
noscere almeno approssimativamente il reddito periodico 
del capitale. Di che e condotto necessariamente a fare 
delle importanti opere di verifica, di misura e di valu- 
tazioni^ servendosi di tutti i lumi e mezzi che le scienze fi- 
siche e matematiche possono somministrare. Queste ope- 
re sono rappresentate dai cosi detti catasti che sono la 
base e il fondamento di ogni contribuzióne fondiaria. 
Coi catasti lo slato assicura in pubblici registri il nume- 
ro, la posizione, e la estensione delle terre, e di più la 
rendita media presuntiva di esse, che suol dirsi P impo- 
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nibile perché serve di sostrato e misura alla imposi'^ 
ziane della tassa annuale. Tale risultato si ottiene prin- 
cipalmente coir esame delle contrattazioni private , e 
colla ispezione e verifica materiale dei fondi. Onde una 
parie importantissima delle leggi amministrative si oc- 
cupa a dare norme e istruzioni per la cosi detta forma- 
zione de^ calasti, cioè per la compilazione di quei colali 
pubblici registri che contengono la descrizione e valu- 
tazione dei fondi {matrici e stati di sezioni)^ e di quelli 
che contengono la designazione alfabetica dei proprietari 
e la tassa attribuita a ciascuno ( catasti propriamente 
detti, moli ec.) I quali registri pubblici diventano poi co- 
me altrove si dirà occasione ed ajuto indiretto ad altri bi- 
sogni deir amministrazione civile, come sono per esem- 
pio i lavori di statistica^ le iscrizioni ipotecarie e simili. 
Alle contribuzioni dirette si attribuisce il doppio ca- 
rattere della certezza e della slabilità. E veramente nin- 
na specie di caipilali presenta tanta stabilità e certezza 
quanto i capitali fondiari: quasi per essi sólamente é 
possibile una valutazione anticipata dei prodotti , e la 
compilazione dei registri di cui abbiamo parlato. Ma 
contuttodò non deve mancarsi di avvertire che tale cer- 
tezza e stabilità non è veramente assoluta. La descrizio- 
ne dei fondi e la valutazione delle rendite non possono 
a rigore di termini dirsi perfettamente stabili e certe. 
L'esperienza ha provato che occorrono ben lunghi anni 
per arrivare alla formazione di un buon catasto ; tanti 
sono gli ostacoli e le difficoltà che si presentano da tutti 
i lati. Anche formalo un perfetto catasto, basta il tempo 
solo ad alterarlo, perocché il tempo muta lo stato e le 
condizioni dei capitali fondiari. Né va diversamente la 
cosa per la valutazione della rendita^ essendocché la ren- 
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dita de'capitali fondiari mula ancor essa , si che il ratiz- 
zo formato una volta non serba costante proporzione oon 
essa rendita. Un catasto dunque non può essere perpetuo, 
ed una buona amministrazione deve vegliare continua^ 
mente per serbarlo nella maggior corrispondenza possi- 
bile colla verità delle cose e colla necessaria mutazione 
dei valori. 

Ma se le contribuzioni dirette possono ciò non ostante 
dirsi le più ferme e stabili tra le contribuzioni pubblidie, 
é chiaro che esse hanno tale qualità quando si riferisco- 
no alle proprietà e capitali fondiari^ non quando si 
riferissero ad altra specie di capitali. E difatti non é 
regola esclusiva quella che limita le contribuzioni di- 
rìDtte ai capitali fondiari. Le contribuzioni dirette si 
estendono in prima generalmente alle costruzioni nr- 
bane di ogni specie , essendo noto che sotto il nome 
di tassa fondiaria vanno non solo i veri e propri ca- 
pitali fondiari quali sono i fondi rustici , ma eziandìo 
tutti i fondi urbani, cioè tutte le opere di edificazione e 
tutte le costruzioni di qualunque sorte che servono ad 
abitazione, a ricovero o custodia, e tutti i meccanismi 
fissi destinati ad esercizio d' industria agricola^ manifat- 
turiera e commerciale. I catasti delle nazioni civili con- 
tengono queste categorie di capitali imponibili, i quali 
vengono con ciò assimilati ai veri capitali fondiari, quan- 
tunque per se stessi non sieno che capitali d' economia, 
cioè prodotti risparmiati ed accumulati sia per consumo 
immediato sia per novella produzione di valori. L'assimi- 
lazione va tanto oltre, che a rigore di termini in certi ca- 
tasti, oltre i semplici fondi urbani e meccanismi fissi, 
viene copertamente e parzialmente colpita eziandio un 
poco r industria, essendo quasi impossibile determina- 



217 
re il valor looatiro degli stabilimenti d'industria e delle 
macchine fisse senza toccare in parte i proventi dell' in- 
dustria medesima* 

Ma ciò che quivi avviene quasi per caso, avviene di 
proix>sito nelle contribuzioni dirette che in molti paesi 
civili vanno sotto il nome di tassa mobiliare e per^ 
sonale e delle cosi dette patenti. Sono veramente i ca« 
pitali d'industria ed i capitali mobiliari che in questi 
casi si assoggettano al sistema di contribuzione diret- 
ta. In prima, lo stato considera le abilità personali qua- 
si come un capitale fondiario atto a dare una rendi- 
ta che si può approssimativamente prevedere e determi- 
nare. V esercizio delle professioni liberali o industriali 
diventa cosi materia di calcolo e di valutazione antici- 
pata. Indi sulla rendita annua che si presume derivare 
da ciascuna professione o industria si stabilisce una tas- 
sa, la quale per altro si suol graduare in molti modi e 
con molte distinzioni , per poterla accomodare quanto é 
possibile alle diverse attitudini e posizioni delle persone. 
Si suol ciò fare con limitazione di tempo^ ossia facendo 
il censimento temporaneo, in modo che ogni quattro o 
dnque anni per esempio si rivegga e rifaccia la valuta- 
zione della rendita e della tassa di ciascuno. 

Tale tassazione diretta può estendersi^ come avviene 
in molte parti, anche al mobile di ciascuna abitazione 
ed anche ai capitali d'economia collocati in un modo vi- 
sibile, come sono per esempio le rendite pubbliche, le 
azioni ed obbligazioni delle società anonime e simili. 
Sotto tutte queste forme la contribuzione é diretla^ per- 
ché procede sempre riguardando il capitale e la rendita 
presuntiva del capitale, e poi fissando sulla rendita la 
tassa. Si die la materia delle contribuzioni dirette é lar- 

28 



218 
ghissima e deve questa denominazione attribuirsi cosi 
alle rozze capitazioni delle finanze nascenti, quando si 
guardava in grosso la rendita collettiva di ciascuna per- 
sona o famiglia e si tassavano i fochiy come alle più ela- 
borate imposizioni sui valori mobiliari dei tempi moder- 
ni, quali sono per esempio le tasse sopra i titoli delle so- 
cietà industriali e le altre somiglianti. Anzi non tacere- 
mo che il metodo della tassazione diretta siccome è il mo- 
do primitivo al quale si ricorre in una finanza nascente 
a cui son quasi ignote le tariffe e le gabelle, cosi è il 
modo a cui in un perfezionamento ideale delle finanze 
aspirano in gran parte i dotti, quando sostengono che 
solo le contribuzioni dirette hanno un vero fondamento 
di giustizia. Cotesla importante disputa non é del nostro 
proposito, e soltanto la ricordiamo per mostrare come la 
pratica finanziera si riannoda alle più alte e difficili di- 
sputazioni politiche ed economiche. 

Contribuzioni indirette, 

11 metodo di tassazione indiretta differisce essenzial- 
mente da quello diretto. Non si guarda il capitale né la 
rendita presunta del capitale : si guardano solamente i 
prodotti nel loro movimento di circolazione da un luogo 
in un altro e nel loro passaggio da mano in mano. Non 
possono dunque esser materia di contribuzione indiretta 
se non i valori mobiliari, sebbene ciò non tolga che essa 
vada indirettamente a colpire tutte le qualità di capi- 
tali anche fondiari ed immobiliari. Si suole non guar- 
dare la rendita, ma piuttosto il consumo effettivo de'pro- 
dotti; onde a prima vista sembra limitato e ristretto il 
campo, ed una parte solamente e non tutta la rendita es- 
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sere aggravata da lassa. Ma questa é mera apparenza^ per- 
che difatto i prodotti che son messi in circolazione e che 
sono colpiti e tassati nel loro cammino, rappresentano 
non solo tutto il consumo e tutta la rendila , ma anche 
al di là della rendita, perché comprendono eziandio quel- 
la parte che é destinata a riprodursi e trasformarsi in 
macchine, strumenti e provvisioni. Quasi si direbbe per- 
ciò che le tasse indirette toccano i capitali, onde non con- 
viene cercare la loro giustificazione nella limitazione 
della materia su cui cadono, ma piuttosto nella fa- 
cilità grande di percepirle e nella indefinita divisibilità 
loro, per cui é possibile attenuarle e ripartirle larghis- 
simamente e farle gravare in modo insensibile sopra 
mille punii diversi. Oltra ciò, colle tasse indirette si schi- 
vano le difificoltà gravissime della valutazione approssi- 
mativa della rendita^ e quasi non curando di saper- 
la , si guarda solo il fallo materiale della fabbricazio- 
ne, della vendita, del trasporto e del consumo dei prodot- 
ti; talché osservando questi momenti diversi di appari- 
zione dei valori sulla piazza, le tasse indirette si distinguo- 
no appunto in tasse di fabbricazione, d'importazione ed 
esportazione , di vendita e di consumo. Nei primi tre 
casi, doé nel momento della fabbricazione, in quello del 
trasporto dentro o fuori il territorio dello stalo , ed in 
quello del passaggio per vendila da ima mano in un'al- 
tra, non si riguardano e non si aggravano i prodotti se 
non in quanto sono materia di cambio e speculazione in- 
dustriale. Al contrario nelP ultimo caso si aggrava di- 
rettamente il consumo , doé i prodotti nel momento in 
cui entrano nella casa del consumatore. 

Si vede con dò che le contribuzioni indirette diversis- 
sime come sono nelle loro forme, hanno bisogno di una 
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misura e di un canone legale sopra cui si regoli la loro 
applicazione, e che valga a cosi dire come il catasto ed 
il censimento nelle contribuzioni dirette. Or ({uesto cano- 
ne e misura delle contribuzioni indirette é quel che chia- 
mano tariffa. La tariffa infatti è la base dei dazi di tra* 
q^rto e consumo e delle altre tasse indirette, come i ca- 
tasti ed i ruoli delle dirette. Formane una tariCFa vuol di* 
re compilare un registro , sia per ordine alFabetioo sia 
per ordine di materia, dove sieno annotate tutte le das* 
si di prodotti imponibili , colle necessarie indicazioni e 
distinzioni. La tassa si stabilisce o a ragion di numero, 
e a ragion di peso e misura, o a ragion di valore. La 
tassa a ragion di valore , cioè che ricade sul prezzo dei 
prodotti calcolando al tanto per cento , é naturalmente 
più ragionevole e più giusta, ma pur non sempre più a- 
gevole delle altre. I governi civili tendono ad adottarla il 
più die si possa, o almeno a riportar sempre le altre a 
quesfuna, cioè a studiar sempre l'effetto delle tasse a 
numero, a peso e misura^ per conoscere a che riescano 
tradotte in valore, essendo indubitato che nCHi si può mi- 
surare altrimenti la gravità della tassa se non riferen- 
dola al valore permutabile della merce. 

Sono infinite le avvertenze e consideradoni che si 
fanno dai dotti intorno al metodo e qualità delle tarif- 
fe. Una buona e perfetta tariffa è opera quasi tanto dif- 
ficile quanto un buon catasto ^ e quel eh' è più una ta- 
riffa cessa tanto più presto di esser buona ed opporli^ 
na per quanto la mutazione ed alterazione dei valori 
mobiliari è più rapida e più sensibile di quella delle 
proprietà immobiliari. Queste si conservano per qual- 
che tempo nel medesimo stato, e però un catasto può ave- 
re una certa durata e permanenza ; ma una buona am- 
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miDìstraKione é obbligata di avere oontìnuamente in ma- 
no le tariffe, e rivederle e rifarle e modificarle, secondo il 
movimento de' prezzi e le esigenze dell' industria e del 
cxNnmereio. La ragione é, che siccome la rendita è mi- 
sura della tassa diretta, cosi i prezzi sono misura della 
indiretta; ma i prezzi sono mutabilissimi e variano tan- 
to più rapidamente^ quanto più rapida e perfetta é la cir- 
colazione dei prodotti. Bisogna dunque accompagnare la 
tassa col movimento dei prezzi , e studiare continua- 
mente i prezzi per regolare la lassa. Né ciò é sola- 
mente per una ragione di giustizia rispetto ai contri- 
buenti, cioè rispetto a coloro nelle cui mani le merci 
sono tassate, ma ancora per una ragione di convenienza 
deir industria in generale. Imperciocché le tasse indiret- 
te misurandosi sui prezzi injSuiscono sui prezzi medesi- 
mi, ossia aggravandosi sui prodotti vanno in fin de' con- 
ti a formar parte del loro prezzo. Infatti i prodotti sono 
generalmente colpiti dalla tassa mentre sono tuttavia in 
mano de' produttori o dei commercianti; costoro dunque 
non li venderanno e non li distribuiranno ai consuma- 
tori se non aggiungendo al prezzo originario la somma 
della tassa, la quale diventa cosi un elemento nuovo del 
prezzo delle merce. Ognun vede con ciò quale importan- 
za debbano avere nel mercato le tasse indirette e quale 
influenza debbano esercitare sull'industria. Esse posso- 
no mal collocate partorire effetti rovinosi , e siccome o- 
gni menoma alterazione dei prezzi può far entrare o u- 
scire dalla droolazione certe merci, cosi il consumo e la 
circolazione potranno risentire l'efietto delle tasse indi- 
rette, sino a poter esser i produttori costretti ad abban- 
donare o limitare certe produzioni. 
Questa avvertenza deve farci comprendere come sia 
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avvenuto che i coverai abbiano voluto regolare in certi 
tempi la produzione industriale colle tarìfife, e quali infi- 
nite conseguenze abbiano dovuto derivarne all'industria 
ed al commercio. Dal vedere che le tasse influivano sui 
prezzi e con esse si faceva entrare o ritirare dalla circo* 
lazione alcuni prodotti, si arguì subito che dunque lo 
stato possedeva nelle tarì£Fe doganali un mezzo per re- 
golare a suo giudizio il corso della produzione. Allora 
sursero concetti arditi : si pensò poter usare un criterio 
superiore e sottrarre T industria alla guida del solo in- 
teresse materiale, e regolarla con prìncipi attinti a più 
alte considerazioni politiche e morali. Si pensò per e- 
sempio che si dovesse educare ogni popolo a provvedere 
da se ai suoi bisogni e dispensarsi dal concorso stranie- 
ro ; che si dovesse distinguere industria da industria e 
preferendo quella che paresse più degna, ajutarla a pro- 
sperare e crescere sopra le altre ; che si dovesse provve- 
dere secondo i tempi al modo di assicurare la sussisten- 
za di un popolo trattenendo le esportazioni o limitando 
Io spaccio. Or tutto questo si pensò appunto poter fare 
colle tariffe. Colle tariffe si poteva proibire Y importazio- 
ne dei prodotti stranieri^ sia con divieto diretto sia con 
divieto indiretto aggravando enormemente la tassa. Col- 
le tariffe si poteva regolare la preferenza tra industria 
ed industria, aggravando da una mano ed alleviando 
dall'altra. Colle tariffe infine si potevano provocare le 
importazioni o trattenere le esportazioni dei generi di 
sussistenza, usando certo ingegnoso metodo di tassa gra* 
duale. È facile comprendere che Tarma delle tariffe pote- 
va cosi diventare un'arma terribile e pericolosa in mano 
agli amministratori. E spesso difatti riuscì tale ^ e l'in- 
dustria ed il commercio ne furono profondamente agi- 
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tati. Quasi una teorica nuova aspirava a sostituire al 
moto naturale e spontaneo deirìndustria un indirizzo 
tutto speculativo, si che T industria ed il commercio ve- 
nissero governati per via di leggi e regolamenti ammi- 
nistrativi : cosi ebbe nome e voga il sistema protettivo 
o regolamentano. 

Ma cònvien confessare che queste idee dopo qualche 
tempo cominciarono a mutare. Si cominciò a conside- 
rare che il moto naturale e spontaneo delP industria non 
poteva essere in contraddizione coi veri bisogni e conve- 
nienze della società civile ; che fosse perciò molto peri- 
coloso il sostituire altra regola ed altro indirizzo esterio- 
re ; che cosi ogni torto giudizio individuale , ogni ine- 
satta informazione poteva riuscir cagione di danni gra- 
vissimi; che infine regolare il moto delF industria e del 
commercio in maniera da stabilir preferenze e distinzio- 
ne tra i popoli, doveva riuscire ad indebolire quei lega- 
mi di amidzia che si desidera tanto di stringere e for- 
tificare tra le nazioni. Certo é che oramai, senza essere 
del tutto abbandonale, ]e massime protettive e regola- 
mentane sono profondamente modificate. Le tariffe con- 
tinuano sibbene presso molte nazioni a servire di mezzo 
per limitare od allargare certe produzioni, ma in gene- 
rale la tcodeoza degli spiriti e dei governi é di abban- 
donare a mano a mano ogni pretensione di tal fatta, e 
di ridurle a semplice strumento finanziero , ossia a sem- 
plice mezzo di percezione di tassa. Onde ritornano in 
campo principi più sani, e si comincia a studiare F in- 
fluenza delle tariffe sotto un altro aspetto, e si cerca 
comprendere e toglier via tutte le cattive conseguenze. 
<}uindi si fanno distinzioni utilissime intorno alla qua- 
lità dei prodotti , come per esempio intorno alle materie 
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prime, alle materie alimentarie , agli strumenti di prò* 
duzione, e ciò per uscire dalle antiche esagerazioni di 
tassa cominciando da qnel Iato dove F urgenza si mostra 
maggiore, ossia dove il danno delF aggravamento era 
più evidente. I fatti intanto vengono giornalmente a con- 
fermare le previsioni : le riduzioni di tariffe producono 
vantaggi grandissimi alle finanze: la distribuzione dei 
prodotti si equilibra, e le consumazioni crescono come 
avviene nelle ordinarie riduzioni del prezzo delle merci. 
Cosi si é potuto praticamente sperimentare che le più 
giuste tariffe sono andie le più utili, e che F erario ba 
tanto a guadagnare dalla correzione d^li antichi errori , 
quanto vi guadagna V industri ed il commercio. 

Riassumendo, le contribuzioni indirette non avendo 
una base cosi razionale e sicura come le dirette, attingo- 
no tuttavia la loro buona o cattiva efficacia dalle tariffe 
che costituiscono il loro fondamento e misura. Le tariffe 
ben fatte ripartendo in modo insensibile e sopra infiniti 
punti la tassa, la rendono incredìbilmente fruttifera e di 
lievissimo incomodo ai contribuenti. E per dò appunto 
non ostante tutte le osservazioni in contrario le tasse in* 
dirette crescono e si dilatano, e la facilità e comodità di 
percezione vince talmente le obbiezioni teoriche, che i 
più grandi paesi d'Europa attingono quasi metà delle 
rendile pubbliche dalle tasse indirette. Giova frattanto 
ripetere che i proventi doganali crescono a proporzione 
che le tariffe si purgano, e che però i progressi di questa 
parte deiramminislrazione pubblica sono legati ai pro- 
gressi delle scienze economiche, e che nelle scienze eco- 
nomiche più che altrove debbono tuttavia essere attinti i 
consigli e le norme per regolare il sistema delle contri- 
buzioni indirette. 
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J. 5. 



Distinzione della rendita eentrale e locale. 

n mantenimento delle funzioni governative nei muni- 
nid^ e nelle minori associazioni dello stato debVesser a 
carico della finanza centrale y o bisogna costituire una 
rendita e direm quasi una finanza distinta e separata per 
ciascuna? — Posto che non debba esserd un centro uni- 
co di finanza , e che le minori associazioni debbano a- 
vere un particolar fondo di rendita^ si£Fatta rendita do- 
vrà o no essere costituita ne' medesimi modi e con gli 
stessi prindpi della rendita dello stato? — Ecco due que- 
siti ai quali é mestieri rispondere. 

Gomindando dunque dal primo, diciamo che la storia 
d* Europa non ci presenta niun esempio di rendita pub- 
blica centralizzata in modo cosi assoluto da ridurre in 
un punto tutta T amministrazione finanziera, e da met- 
tere tutte le associazioni minori nella necessità di aspet- 
tare dal governo il giornaliero sostentamento. Non igno- 
riamo die in qualche momento di grande perturbazione 
politica é sorto questo desiderio e questo disegno nelFani- 
mo degli amministratori, e se ne sono incomindati ezian- 
dio a vedere degli esperimenti; ma le cose sono ritornate 
^asi generalmente nella primiera condizione, tosto che 
la grandezza degli ostacoli ha vinta l'alacrità dei no- 
vatori. 

Coloro i quali lasdano illudersi dal concetto di un as- 
soluto centralizzamento della finanza, credono ravvisare 
neirabolizione della finanza locale un progresso delF u- 
nità nazionale e governativa. Ma noi rigiuuidando per 
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altro aspetto la cosa^ ed applicando i prìncipi altrove svi- 
luppati sulle relazioni Fra T interesse generale e locale, 
diciamo che un'assoluto concentramento della finanza 
partorirebbe danni non lievi e non difficili a prevedere. 

Senza alcun dubbio tutto ciò che tende alla perfetta 
fusione e ravvicinamento delle parti del corpo politico é 
un gran guadagno per la sociabilità nazionale , e i go* 
vernanti debbono sforzarsi d^ immedesimare per dir cosi 
la vita delle associazioni minori con quella della grande 
associazione dello stato. Ma altro é ravvicinare gli ele^ 
menti dello stato^ ed altro é il legare in guina l'ésistensa 
materiale delle società minori con quella del governo 
cekitrale, che ogni minima agitazione in questo riverberi 
e si dilati immediatamente per tutto il corpo politico. 
Anzi è mestieri procurare il contrario , cio^ che il corpo 
politico sia cosi solidamente costituito nelle sue parii y 
che anche le grandi agitarioni del governo centrale non 
lo guastino né lo sovvertano. Ora questo male appunto 
sorgerebbe dal cefìtralistamento assoluto della finonca. 
La vita e Y esistenza materiale delle società minori sareb- 
be minacciata ad ogni lieve movimento ed alterazione 
del governo e della finanza centrale. Ed il governo e la 
finanza centrale sentirebbero essi stessi il danno maggio- 
re , perciocché il loro sconcerto e turbamento trascinan- 
do seco quello delle società minori, li lascerebbe senza ri- 
serva e senza rifùgio alcuiM), o per meglio senza il ooo^ 
fbrto di sapere che i valori dispersi in un pnnto del ter- 
ritorio non erano i soli destinati al mantenimento delle 
funzioni governative. 

Un secondo danno meno visibile ma ancor più grave 
^e deriverebbe dal conoentramento asscdnto dalla fl- 
nan^ é il seguente. L'attività della vita municipale si 
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spiega e n esercita prìQcipalpientQ neirammìxustraxione 
e neUa distribozione dai valori della finanza locale. Or 
tolta «questa dalle mani degli amministratori locali, man- 
chQreb])e uno dei più forti legami che stringono grinte- 
ressi de'cittadini all' inttf esse della soqelà municipale. 
La vita municipale comincerebbe a pooo a poco a rìsol- 
Tersi ed a parere un nome vano e ^enza sostanza. Né 
accade ricordare che la dissoluzione delle società minori 
non giova ma nuoce al progresso della unità nazionale 
ed air incremento del potere centrale. 

Notiamo in terzo luogo il danno più apparente ed im* 
mediato. La mole immensa dei valori accumulati in im 
punto, la incredibile mollìplicità di cose , la lontananza 
de^luoghiy la necessaria lentezza del procedimento e del- 
le risoluzionii dovrebbero senza fallo nuocere gravissi- 
mamente alla gestione degl'interessi locali. E impossi- 
bile che i veri bisogni e le vere condizioni di im lontano 
municipio siano cosi opportunamente riguardati dagli 
amministratori della finanza centrale, come sarebbero 
da amministratori locali con rendite riscosse sul luogo 
ed amministrate e distribuite sul luogo. 

Dunque una ben intesa amministrazione finanziera la- 
scerà un fondo di rendita alle associazioni minori distinto 
dalla finanza centrale dello stato. Rispondiamo alla se- 
conda domanda. 

Posto bhe debbano esserci delle rendite locali distinte 
dalla rendita dello stato, é egli necessario che si costitui- 
scano ne' medesimi modi e con gli stessi prìncipi di quel- 
la? Nel generale non deve dubitarsi che quelle slesse 
teoriche poste innanzi intorno alle relazioni tra la rendi- 
ta pubblica e privata, trovino uguale applicazione lad- 
dove si tratti della finanza locale. Onde non dubitiamo 
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di affermare che quasi gli stessi scolici sMncoiitmiio ore 
il municipio voglia farsi possessore di capitali di terra di 
economìa e d'industria, e che dei quattro modi di costituir 
la finanza enumerati innanzi, Fultimo, cioè il ratizzo solla 
rendita comune, debba reputarsi il più acconcio ed inno- 
cuo per i municipi come per lo stato. Tuttavia non neghia- 
mo che a considerare la cosa molto da vicino, non solo 
i danni procedenti dai primi tre modi sarebbero incom- 
parabilmente minori nel municipio che nello stato , ma 
eziandio che soventi volte la necessità comanda almeno 
temporaneamente di adottarli. Ordinariamente la sdenza 
amministrativa non fa che definire lo scopo a cui con- 
viene che si miri, ma la pratica investiga e giudica dei 
mezzi più o meno pronti ed efficaci a raggiungerlo : la 
più limitata sfera in cui si aggira Tamministrazione lo- 
cale, la maggior vicinanza delle persone e delle cose , 
l'interesse più vivo e spesso più passionato che si sveglia 
negli animi soprattutto per gli affari del proprio comu- 
ne^ tutte queste ragioni permettano talvolta che si pre- 
feriscano mezzi di finanza più somiglianti a quelli dei 
privati. Se non altro, spesso e possibile un assenso od 
accettazione personale che giustifica espedienti più diffi- 
cili e meno tollerabili nelFamministrazione dello stato. 
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§. 6. 



Modi di ffoovedere ai bisogni ttraordinari 

dello stato. 

Ci si fa innanzi un ultimo qfuesito intorno alla finan«' 
za, il quale è di gran momento e richiede pur esso un'a- 
dequala soluzione per lo complemento delle teoriche 
esposte di sopra. 

Si domanda: il ratizzo periodico sulla rendita nazio^ 
naie che costituisce il fondo della finanza, sarà o no ri- 
gorosamente rispondente alla quantità dei bisogni perio- 
dici ed ordinar) dello stato? — Se il ratizzo é rigorosa- 
mente rispondente ai bisogni ordinari , niente rimarrà 
per provvedere ai bisogni straordinari ed impreveduti. 
Se per contrario é superiore ai bisogni ordinari, lo stato 
si farà possessore di capitali , sottraendoli alla produzio* 
ne generale. — Come uscire da questo dilemma? 

Or noi rispondiamo senza esitazione che il ratizzo 
debba essere corrispondente ai bisogni ordinari e pe- 
riodici. — Come dunque si provvederà ai bisogni stra- 
ordinari? — Ricordiamo prima di tutto, che in que- 
sta materia malamente si farebbe a rassomigliare V e- 
conomia dello stato air economia della famiglia, giac- 
ché questa e quella dipendono da principi affatto di- 
versi. Sarebbe senza fallo un cattivo amministratore 
quel padre di famiglia che equilibrasse in modo la spe- 
sa con la rendita, da non poter provvedere ai bisogni 
straordinari della famiglia se non contraendo dei 
debiti. Per contrario ^ secondo i buoni prìncipi della 
scienza, non e un cattivo amministratore della finanza 
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colui che equilibra in modo la rendita con la spesa , che 
non possa provvedere ai bisogni impreveduti dello stato 
se non contraendo dei debiti. Questa differenza a prima 
vista paradossale é fondata sopra i più. saldi princi- 
pi e -sulla più illuminata esperienza. La principal ra- 
gione della differenza sta in ciò, che la famiglia può 
e dehbe farsi posseditrìce di capitali, e che lo stato deb- 
he sforzarsi per quanto é possibile di non esserlo. Tutto 
ciò che si é in ogni tempo imnmginato, per assicurare 
allo stato una riserba certa per i casi imprevisti, va in 
ultima conclusione a finire in un deposito ed isolamento 
di capitali fondiario mobiliari; il che a ben considerarlo 
conduce necessariamente a questa irragionevole conse- 
guenza, doé che lo stato per assicurarsi un soccorso nei 
bisogni impreveduti cominci dal diminuire la quantità 
della produzione nazionale ordinaria. Per lo contrario 
che cosa fa lo stato quando equilibra perfettamente la 
rendita e la spesa , e si riserba a far dei debili ne' casi 
impreveduti? Non fa altro se non che riconoscere solen- 
nemente che la sua unica e sola riserba nelle straordi- 
narie necessità é la produzione e la rendita nazionale. 
Egli é dunque più conseguente e. va fià dirittamen- 
te allo scopo, dappoiché abbandonare tutti i capitali alla 
produzione ed al lavoro nazionale vale lo slesso che pro- 
muovere ed accelerare al possibile la produzione comu- 
ne. E senza dubbio Y accrescere per trovare una riserva 
é cosa più ragionevole che il diminuire. Ecco la conclu- 
sione ultima a cui dopo molte vicende si trova esser 
giunta la teorica del debito pubblico^ e noi rimandiamo 
ì leggitori alle opere degli economisti per un più largo 
sviluppo di questa materia. Ci restringiamo a poche osser- 
vazioni strettamente legate alle teoriche amministrative. 
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La malcrìa del debito pubblico ha dato luogo ad al- 
cune etogerauoni assai somiglianti a quelle cagionate 
dalle dottrine dUlle contribu^oni indirette. Si era cre- 
duto in certi tempi, come altrove abbiamo notato, che le 
contribuzioni pubbliche potessero quasi trasformarsi in 
un istrumento di produzione. Lo stesso presso a poco é 
avvenuto del debito pubblicò. L'attenzione degli ammi» 
nistratori concentrata indefessamente sopra questa gra*- 
ve materia, e soprattutto sulla ricerca dei modi più ao- 
conci da contrarre i debiti nei casi straordinari dello sta- 
to, era venuta dapprima ad una induzione bellissima 
della quale poscia abusando ti cadeva nell'errore. L^in- 
durione era che, siccome ì migliori e più profittevoli im- 
prestiti si fanno laddove la fiduda sovrabbonda, cosi il 
più agevol modo da procurare nelle occorrenze utili im- 
prestiti allo stato dovea esser quello di accreditare al 
più allo grado il governo in faccia alla nazione. Quindi 
una serie di lodevolissimi sforzi per giungere all' intento 
di metter nell'animo dei creditori dello stato la più grande 
fidanza e sicurezea. Fin qui tutto era per lo meglio ed 
ognuno può intendere di quante belle e felici conseguenze 
fòsse fecondo questo principio. Ma come $uòle avvenire 
si gitmse ad abutome« La maravigiioBa agevolezza m 
cui si era venuto di trovare utili imprestiti ad ìxacr dello 
stato, e l'alacrità e il desiderio con cui le persone si mo- 
strarono disposte ad affidare i loro valóri nelle mani del- 
lo stato che tanta fiducia avea saputo loro ispirare , fece 
credere che il debito pubblico fosse non un semplice ri- 
medio comandato dalla necessità, ma un felice trovato da 
doverne usare senza misura e riguardo, per accelerare il 
cammino della produzione e del commercio. Ben presto 
le conseguenze dell'abuso mostrarono l'esagerazione del 



232 

princìpio, e si dovette conehiiidere che i sottili espedienti 
immaginati dai pubblicisti e dagli amministratori per 
accrescere e corroborare il credito pubblico non debbo- 
no servire che ad agevolare allo stato i mezzi per prò* 
cacciare un imprestito necessario ed indispensabile, e per 
liberarsene il più prestamente e comodamente che sia 
possibile, e che quindi la utilità di un prestito pubblico 
si misura solo dallo scopo pratico al quale i valori sono 
destinali. 

I due più rilevanti trovati che bisogna perdo ricorda- 
re^ uno per agevolare i mezzi onde fare un debito pub- 
blico , r altro per agevolare i mezzi a poterlo disfare^ 
sono le due istituzioni del Gran Libro del debito can^O' 
lidato e della Cassa di Ammortizzazione. 

La prima istituzione sta in ciò che si apra un pubbli- 
co registro in cui si annotino come tìtoli di credito le 
rate deir imprestilo che vuol contrarsi, e quindi si dichia- 
rì la loro qualità commerciabile assimilandole a tatti 
gli altri titoli di credito che formano materia delle con- 
trattazioni comuni. E questo può farsi mettendo in com- 
mercio o le rate dei capitali mutuati, ovvero quelle della 
rendita. Nel primo caso le eventualità del mercato cado- 
no sulla valutazione delle rendite, nel secondo sulla va- 
lutazione del capitale. Assai più conosciuto e forse assai 
più comodo é il secondo modo, che ha più che mai il 
vantaggio di mettere nelle mani del goyerno una mi- 
sura della fiducia pubblica e delle vicende quotidiane 
del commercio. Esso copre cosi acconciamente quella co- 
tale odiosità e gravezza che ha in se un debito qualun- 
que, che lo stato può ad ogni momento allargare insen- 
sibilmente il suo debito , facendo vista piuttosto di ven- 
dere che di lórre a prestito. Oseremmo dire che questa 



233 
slessa mirabile agevolezza dà troppo agio all'abuso, e che 
Tenorme dfra a cui sono a questo momento arrivati i 
debiti pubblici delle più civili nazioui d'Europa debba in 
parte attribuirsi al felice meccanismo della consolida^ 
ziane de' titoli. Ma, oltre che tutti i grandi trovati della 
civiltà hanno i loro incomodi^ é pur vero che la sempli- 
cità dei metodi finanzieri moderni mette a nudo quei me-- 
desimi pesi che altra volta rimanevano oscuri e nascosti 
nella intralciata e confusa amministrazione. 

La seconda istituzione, che ha per iscopo il disfare i 
debili contratti é la Cctssa di ammortizzazione. L'opera 
della Gassa di Ammortizzazione consiste in un risparmio 
ovvero segregazione periodica di parte della rendila an- 
nuale,che si fa collo scopo di doversi esclusivamente im- 
piegare neirabolizione del debito pubblico, ricomprando 
a poco a poco a conto del governo le rate di rendita 
che sono nel mercato sotto la forma di effetti commer- 
ciabili. Il governo attende con diligenza a profittare delle 
vicende stesse del commercio^ ricomprando appunto 
quando sono più vantaggiose le compre, ed usando tutte 
le accortezze della pratica mercantile, per ottenere nel 
più breve tempo la desiderata abolizione del debito. In 
questa occasione sogliono i prudenti amministratori in- 
vertire all'uso dell' ammortizzamento quei valori finan- 
zieri che straordinariamente si trovano nelle mani dello 
stato, e soprattutto il valore dei fondi patrimoniali. Cosi 
resta per quanto é possibile inalterata la quantità delle 
contribuzioni dirette ed indirette, e si cerca nel tempo 
stesso di liberare Io stato di quei capi di rendita che so- 
gliono dargli più impaccio che utilità. La Cassa d' am- 
mortizzamento suole perciò riuscire un'anuninistrazione 
varia e complicata , andandosi in essa a riunire molle 
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straordioarìe attribuzioni di esazione , di deposito^ di a- 
lieoazioni e negoziazioni di fondi e di titoli che tutte deb- 
bono servire a quello scopo principale di accumulare 
mezzi e risorse per Vammortizzamento del debito. 

SEZIONE SECONDA. 

AMMimSTRJZlONK FINANZIERA. 

La parte della teorica finanziera discorsa finora intor- 
no alla natura e origine dei capi di rendila pubblica ri- 
guarda quasi tanto la scienza economica quanto Tammi- 
nistrativa, ma ciò che più propriamente riguarda il di- 
ritto amministrativo é V amministrazione della finanza, 
doé la designazione de' modi onde la rendita pubblica si 
raccoglie^ si conserva e si distribuisce. E questa é forse 
la materia più vasta e moltiplìce che s'incontri nello sta- 
dio delle teoriche amministrative. Essa é costituita da 
una moltitudine infinita di piccole avvertenze accumu- 
late dal tempo e dalF esperienza , e che si ligano stret- 
tamente alle condizioni diverse di luogo e di tempo: on- 
de in un quadro generale, come é quello che disegnia- 
mo , dee bastare il riassumerne le più rilevanti, riser- 
vando di discendere a più minute considerazdooi nello 
studio della legislazione positiva. 

Riassumeremo dunque in tre capi le avvertenze prin- 
cipali intomo air amministraziane finanziera. Diremo 
in prima della gerarchia finanziera: appresso della per- 
cezione e versamento della rendita pubblica : infine dei 
li da tenere nella spesa e nel rendiconto. 
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Gerarchia finanziera. 

Nel descrivere la gerarchia civile dello stato abbiamo 
fatto intendere esserci tra i rami della gerarchia alcuni 
che riguardano segnatamente T amministrazione della 
rendila pubblica. Ma per aggiungere maggior lume a 
questa parte é necessario innanzi tratto dichiarare la di- 
stinzione che suol farsi tra agenti ordinatori ed agenti 
contabili. 

Si dà il nome di agenti ordinatori a quelli agenti 
che, senza occuparsi della percezione e del pagamento 
materiale de' valori pubblici, esercitano la loro sopray- 
Teglianza sull'una e sull'altro, ed intervengono con la 
loro autorità direttamente nella spesa pubblica, ordinan- 
do i pagamenti e facendoli eseguire in loro nome. 

Si dicono agenti contabili quelli che curano la per- 
cezione e conservazione materiale de' valori finanzieri , 
e che, senza essere giudici della spesa pubblica, atten- 
dono dagli agenti ordinatori il comando di versare in 
una od in un'altra mano i valori raccolti. 

La distinzione tra gli agenti ordinatori e contesili è 
indiritta ad un doppio scopo, cioè ad agevolare Tammi- 
nìstrazione dividendo due uffici di lor natura diversi, ed 
a stabilire una garanlia di buona amministrazione col* 
locando gli ordinatori ed ì contabili in una relazione 
fra loro che impedisce ogni accordo frodolento. 

Posta questa definizione di voci, ci é uopo dire che i 
contabili soli costituiscono propriamente una gerarchia 
distinta ed un ordine distinto della gerarchia generale. 
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Al contrario, la qualità di ordinatore sta per lo più con- 
giunta a quelle medesime persone che figurano da agenti 
principali nella gerarchia civile,e che sono i depositari 
delFamministrazione attiva nel centro del governo e nelle 
divisioni territoriali. Non é difficile intenderne la ragio- 
ne. Colui che assume la qualità di agente ordinatore si 
fa giudice della spesa e della distribuzione dei yalorì fi- 
nanzieri, e siccome giudicare della spesa vale lo stesso 
che giudicare dei bisogni continui e periodici dello sta- 
to , cosi questo ufficio o bisogna darlo a quegli stessi 
agenti che sopraintendono a tutta l' amministrazione at- 
tiva dello stato , ovvero , cosa mostruosa, bisognerebbe 
mettere a fianco a costoro altri agenti , i quali con lo 
stesso grado di autorità potessero dare un giudizio egual- 
mente adequato della necessità della spesa. È più ragio- 
nevole dunque che la qualità di ordinatore si confonda 
per ordinario con la qualità di agente principale. Ma non 
cosi avviene dei contabili^ ì quali essendo destinati non 
ad esercitare autorità, ma solo a raccogliere e conserva- 
re, possono anzi debbono distinguersi dal resto della ge- 
rarchia. 

Abbiamo detto che la distinzione degli ordinatori e 
contabili serve principalmente a stabilire una reciproca 
vigilanza e garantia. Ma ecco una difficoltà. Se i conla- 
bili non facessero che ubbidire ciecamente al comando 
degli ordinatori, questo scopo sarebbe in gran parte fai* 
lito, giacché la responsabilità si aggraverebbe quasi tutta 
sopra di questi ultimi. Per ovviare a questa difficoltà 
la gerarchia degli agenti contabili é sibbene perfetta- 
mente distinta dagli agenti ordinatori^ ma non p^fet- 
tamente ed assolutamente subordinata ad essi. La ge- 
rarchia de^ contabili ha invece un centro nel seno della 
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gerarchia centrale , e le sue diramazioni terrìtcNriali ser- 
bano relazioni continue ed immediate con quel centro ; 
dimanieraché nel tempo medesimo che sentono la yigi. 
lanza e l'autorità degli agenti principali ed ordinatori 
del territorio, non rompono i loro legami con la gerar- 
chia dei contabili superiori fino al centro del governo. E 
ciò non é tutto. Per istabilire una più sicura garantia, 
bisognava che gli agenti cantabili fossero in qualche 
parte giudici della legittimità della spesa , acciocché la 
loro responsabilità avesse qualche appoggio speciale^ e 
non andasse del tutto a confondersi con quella degli or- 
dinatori. A questo appunto provvede la istituzione de- 
gli stati discussi generali e particolari , i quali , come 
più innanzi vedremo, non sono altra cosa se non una 
norma precettiva messa innanzi agli occhi cosi degli 
ordinatori come dei contabili ; per modo che gli or- 
dinatori non possono comandare oltre a ciò che quella 
norma permette, ed i contabili non possono ubbidire se 
non in quanto il comando non esca dalle facoltà in quel- 
la segnate. Questo cotal giudizio che si lascia ai conta- 
bili fa si che la loro responsabilità si distingua da quella 
degli ordinatori e che lo stato profitti della doppia re- 
sponsabilità con un doppio sindacato, il quale prende il 
nome di canto morale allorché riguarda gli ordinatori y 
e di canta materiale quando riguarda i cantabili. Più 
innanzi ritorneremo sopra queste distinzioni. 

Diciamo intanto che nelF ordine delle persone incari- 
cate della cura della finanza ce ne ha alcune le quali 
non possono dirsi né assolutamente ordinatori né asso- 
lutamente cantabili , perché da un lato non hanno la 
percezione e conservazione materiale dei valori, e d'altra 
parte non sono essi i giudici della spesa pubblica. Tali 
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SODO gli amministralori e direllori geotfali di ciaacun 
ramo finanziero, spedalmente là dove la finanza , noo 
essendo costituita d^on semplice ratizzo sulla rendita co- 
mune, ha bisogno di certe speciali cognizioni e di certa 
special cura perché quel tale prodotto si formi e si appa- 
recchi agli usi deir amministrazione. Ciò che distingue 
cosiffatti agenti dai veri agenti ordinatori é che essi non 
debbono fare altro, se non che procurare il concentra* 
mento di certi valori e prepararli nel più acconcio modo, 
per metterli poi alla disposizione dei veri agenti ordina* 
tori. Perlocché, sebbene possa dirsi che costoro rendano 
allo stato un conto morale ^ ciò debbe intendersi in quanto 
essi non rispondono della conservazione materiale de' va- 
lori , ma della vigilanza e direzione esercitata sul loro 
eoncentramenlo. Il lor conto morale per altro é ben di- 
verso da quello dei veri ordinatori^ i quali non rispon- 
dono soltanto della vigilanza usata, ma soprattutto de- 
gli ordini profferiti per Fuso e distribuzione dei valori. 

5-2. 

Percezione e versamento delle rendite pubàHehe. 

, Grandissima sollecitudine mostrano i pubblicisti nel 
ricercare i modi e le forme più acconce da procurare col 
minimo incomodo dei contribuenti e col minimodispendìo 
dello stato la percezione dei valori finanzieri. Questa sol- 
lecitudine é tanto più giusta in quanto che i lamenti più 
gravi intorno alla finanza hanno quasi sempre per og- 
getto la troppa vessazione dei contribuenti o il troppo 
dispendio dello stato. 
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Ci affrettiamo di dire die ad ottenere qliesto doppio 
Boopo valgono assai meno ì mezzi diretti che i mezzi in* 
diretti. Valgono soprattutto i mezzi indiretti ad agevolare 
la percezione cosi nelFinteresse dello stato, come nelFin- 
teresse dei cittadini. Che cosa infatti suol rendere massi- 
mamente difficile la percezione delle contribuzioni pub- 
bliche? La loro eccessiva gravezza , la disuguaglianza 
della distribuzione, le ingiuste esenzioni, la poca pubbli- 
cità ed il poco credito deiramministrazione, la poca fidu- 
cia negli amministratori, la inopportunità del tempo e del 
luogo. Se queste sono le cagioni vere delle difficoltà, è 
chiaro che il primo modo di migliorar ia percezione sia 
quello di migliorar la finanza. Il dbe in altri termini 
vuol dire che bisogna quasi più occuparsi dì costituire un 
buon fondamento di finanza, che una buona amministra, 
zione finanziera ; perciocché la buona amministrazione 
vien quasi necessaria e spontanea conseguenza del primo 
fatto. Ciò si conferma dair esperienza quotidiana , che 
mentre i più grandi sforzi adoperati per migliorare di. 
rettamente la percezione tornano a poco vantaggio^ per 
lo contrario ogni leggiero miglioramento portato sui capi 
della finanza^ o sulla distribuzione dei pesi pubblici, par- 
torisce vantaggi sensibilissimi ed immediati. 

CcHne che sia, i mezzi diretti per migliorare ed agevo- 
lar la percezione cadono principalmente snlle forme della 
gerarchia e della contabilità finanziera. Anzi, per quanto 
riguarda Tinteresse dei contribuenti, essi si fondano prin- 
cipalmente sulla qualità della gerarchia e specialmente 
della milizia esecutrice destinata alla percezione. E sic- 
come é assai malagevole assicurarsi della condotta della 
milizia esecutrice, laddove la società non sia in una buo- 
na condizione di moralità; cosi resta sempre più confer- 
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mato che Tinteresse de' oonlrìbuenti quasi dai soli mezzi 
indiretti possa sperare alleggiamento e ristoro. 

Ben più utilmente per contrario si adoperano i mezzi 
diretti per assicurare l'interesse di stalo, doé per rendere 
quanto si possa meno dispendiosa ed incerta la rìscossio* 
ne de^ valori finanzieri. Generalmente é stato usato a que* 
sto fine Tespediente degli appcdti. Gli appalli più singo* 
larmenle si riferivano alla riscossione delle contribuzioni 
indirelte^nelle quali la incertezza e variabilità é assai mag* 
giore che nelle contribuzioni dirette. Si sperava colF uso 
degli appalti e con T intervento dei pubblicani, non solo 
di ridurre ad una somma certa e determinata almeno 
per ciascun anno la quantità dei proventi di uno od altro 
ramo finanziero^ ma eziandio di accrescere la sicurezza 
dell'introito per la responsabilità personale di quelli che 
assumono robbUgo.Si aggiungeva che con questo mezzo 
lo stato si sgrava di considerevole parte delle cure dì am- 
ministrazione. Nasiera troppo ragionevolmente osservalo 
che r intervento degli appaltatori non poteva non riuscir 
gravoso e molesto ai contribuenti , e dopo molta espe- 
rienza e molti danni si cominciò a ridurre gli appalti 
quasi a semplici assicurazioni^ e gli appaltatori ad assi- 
curatori con promessa d'un premio, e senza altro diritto 
che di vigilare la percezione ed il contrabbando. Tali 
erano presso a poco gli appalti chiamati regie intere^- 
satCf e cosi si cercava schivare il danno che proviene dal. 
l'acerbità e durezza dell' interesse privato^ laddove s' in- 
terponga tra r interesse di stato e l'interesse civile na- 
zionale. 
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$.3. 

Spesa pubblica e contabilità finanziera. 

Non basta a^ere assicurata la percezione ed il versa- 
mento dei valori finanzieri nel doppio interesse dello stato 
e dei contribuenti : bisogna in secondo luogo assicurare 
il modo della spesa e della distribuzione. A questo scopo 
propriamente mirano due istituzioni che in preferenza 
prendiamo qui a considerare, cioè gli StcUi discussi gQ^ 
nerali e particolari , ed il Rendiconto periodico degli 
agenti contabili. Cominciamo dagli stati discussi. 

L^iso degli stati discussi é conseguenza della sempre 
crescente pubblicità e stabilità della finanza. In effetto, 
a misura che i governi centrali facevano a mano a mano 
scomparire i capi di finanza più incerti ed eventuali per 
la loro natura, ed a misura che i bisogni generali e locali 
delia nazione per la scomparsa dei feudi si rivelavano 
più manifestamente; Tentrata e la speda dello stato si po- 
tevano sempre più fissare e determinare, e si poteva pre- 
vedere eoo buon fondamento di probabilità la rendila e 
la spesa annuale, il che era quasi impossibile per lo in- 
nanzi quando la rendita di ogni anno era incerta e va- 
riabile come era incerta e variabile la spesa. Dovea 
dunque naturalmente sorgere nella mente degli ammi- 
nistratori il pensiero di delineare ogni anno un quadro 
approssimativo, in cui da un lato si mostrasse il proven- 
to futuro e probabile della rendita pubblica, e dall'altro 
la quantità probabile della pubblica spesa. E sebbene tali 
^9gi dovessero riuscir imperfetti sulle prime ed il pro- 
gnostico quasi generalmente fallace, pure gli errori slessi 
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guidavano a più maturi esperimenti, e la distinzione che 
si faceva della rendita e spesa ordinaria dalla rendita e 
spesa straordinaria y ridusse quasi a certezza la parte più 
importante del quadro. Infine, tutte le finezze dell'arte 
mercantile furono invocate per migliorare la forma e 
chiudere a dir cosi per via di riporti ed eccezioni T in- 
certo nel certo e lo straordinario neirordinario. 

Cosi nacquero gli stati discussi, i quali in somma non 
sono altra cosa se non la descrizione anticipata e proba- 
bile della rendita e della spesa dello stato in un perìodo 
di tempo determinato. Questa descrizione può essere ge- 
nerale e particolare, secondo che riguarda o tutta la ren- 
dita e spesa complessiva dello stato, ovvero la rendita e 
spesa di ciascun ramo speciale di amministrazione o di 
ciascuna divisione e suddivisione territoriale: onde so- 
gliono distinguersi gli stati discussi della finanza centrale 
da quelli delle associazioni minori; La finanza centrale 
comincia per Y ordinario da uno stato discusso universa- 
le, in cui è descritta tuttaquanta la rendita e la spesa 
dello stato: quindi suddivide questo medesimo in altri 
minori, e forma gli stati discussi di ciascun ramo d'am- 
ministrazione, secondo la gran partizione dei ministeri 
di stato. Da questi si discende ancora più oltre agli stati 
discussi particolari di ciascuna amministrazione. 

Per la rendita e spesa locale^ sicco me le rendite di 
ciascuna associazione minore territoriale sono al tatto 
distinte ed indipendenti fra loro, cosi gli stati discussi di 
esse appariscono assolutamente distinti e indipendenti 
l'uno dalFaltro. E se si domanda fino a che punto il go- 
verno centrale debba intervenire nella loro formazione 
ed esecuzione, si potrà rispondere che il sistema più usa- 
to ora é una specie di transazione fra il concentramento 
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assolato e T assoluta libertà d'amministrazione. Si lascia 
ai consigli municipali la prima formazione dello stato 
discusso comunale, ed ai consigli provinciali quella dello 
stato discusso provinciale. 11 goyemo centrale si riserva 
unicamente di approvare o censurare Y opera degli uni 
e degli altri consigli, e cosi lo stato discusso arriva nelle 
mani del governo in forma di progetto e di parere , e 
ri toma nelle mani degli amministratori locali con Firn- 
pronta deirautorità sovrana ed in forma di legge. 

In vero, tutti gli stati discussi in generale non sono 
già semplici descrizioni e calcoli di probabilità^ altrimen- 
ti il loro uso apparterrebbe piuttosto agli scienziati che 
agli amministratori: essi diventano^ in virtù deirautorità 
sovrana che li prodama^una norma precettiva nella quale 
debbono tener continuamente fissi gli occhi gli agenti 
ordinatori e gli agenti contabili : e cosi appunto gli slati 
discussi diventano fondamento del rendiconto o sindaca- 
to degli amministratori. Infatti, i custodi ed amministra- 
tori dei valori pubblici sono obbligati a rendere periodi- 
camente il conto della loro gestione , facendo una rela- 
zione solenne di tutto quello che han riscosso e pagato 
in un determinato tempo, e la censura non si spiega se 
non dopo il conto renduto , ossia quando alcuna colpa o 
infedeltà si manifesti dalle lacune del quadro e quasi 
dalle parole medesime della persona. Ma come lo stato 
avea bisogno di semplificare assai più il metodo usato dai 
privati , cosi la formazione degli stali discussi serve ad 
ajutare e semplificare il rendiconto periodico. Se ogni 
amministratore dovesse ciascuna volta e per ciascun ca- 
po dimostrare la necessità ed utilità delle spese fatte , 
chi può immaginare la difficoltà e la lunghezza che 
porterebbe seco questa prova tante volte ripetuta quan- 
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te il conto sì rianovella? E d'altra parte, se bastasse 
air amministratore dichiarare T introito fatto dei redditi 
pubblici^ senz' altra prova per le rendite non riscosse , 
chi può immaginare la quantità di yalori che sarebbero 
impunemente usurpati a danno dello stato ? A questo 
doppio pericolo non si poteva altramente ovviare, se non 
in un modo solo , cioè col fondare il conto sopra una 
doppia presunzione solennemente stabilita dalle leggi: 
siffatta dopipiai presunzione slancila doppia lista d'in- 
troiti ed esiti che costituisce gli stati discussi. 

Infatti, gli stati discussi stabiliscono due presunzioni 
diverse, una nelPinteresse del governo, un'altra nell'in- 
teresse degli amministratori* La presunzione stabilita 
neir interesse dello stato é che tutte le rendite che nel 
quadro d'introito appariscono doversi riscuotere sì ab- 
biano per regola come riscosse , non ostante la dichiara- 
zione contraria dell' amministratore , e salvo solo a di- 
mostrare r impossibilità della esazione per cagion le- 
gittima e non imputabile. La seconda presunzione sta- 
bilita neir interesse degli amministratori é die tutte le 
spese dichiarate una volta legittime nello stato discusso,si 
abbiano come tali e come realmente giustificate senza al- 
tra dimostrazione^salvo soltanto a smentire singolarmente 
la verità e realità di qualche capo della spesa asserita. 

Con questa doppia presunzione il rendiconto é evi- 
dentemente semplificato, ed in conseguenza può adope- 
rarsi con frutto e buon successo. La doppia presunzione 
libera lo stato e V amministratore da una prova positiva 
e da una prova negativa quasi del pari malagevoli e di- 
spendiose. Le prove di tal fatta non si faranno che stra- 
ordinariamente e per eccezione. 

Ciò posto , vediamo un poco più chiaramente come il 
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conto morale degli m'dinatori » diversifica' nel fatto dal 
conto materiale degli agenti contabili. 

Agli agenti ordinatori basta il dimostrare <^ non 
abbiano ordinate altre spese se non quelle permesse nello 
stato discusso ^ o al più quelle che una straordinaria e 
legale concessione delle autorità superiori ba loro per- 
messo di ordinare. Questo co^to cbe dicesc morale , non 
potendo come sopra é stato avvertito andar disgiunto 
dal conto generale dell'ufficio affidaito agli agenti pria- 
dpali, s'indjrksza secondo i gradi a quelle aufa^tà supe- 
riori cbe reggono la catena della responsabilità ammi- 
nistrativa, ossia non esce dalla gerardiia d^gU agenti 
principali , cbe lo trasmettono successivamente fino agli 
agenti supremi della gerarchia centrale. 

Gli agenti conlabili nel rendere il loro conio si valgono 
più rigorosamente della doppia presunzione stabilita ne* 
gli slati discussi, sebbene il loro conto non sia del tuttp 
indipendente da quello degli orcbna^m.ln fatti, il conto 
materiale debbe trovarsi giustificato ed accompagnato da 
due specie di documenti , cioè i capitoli dello stato di- 
scusso e le ordinanze degli agenti ordinatori. Ogni paga- 
mento del contabile é riputato giusto e vero^ se da una 
parte lo stato discusso avea permesso di farlo , e se T a- 
gente ordinatore dall'altra avea comandato che si facesse. 
Ciò per la spesa ordinaria tutelata dalla presunzione ge- 
nerale di legittimità. Ma se il contabile allega spesa 
straordinaria , convien cbe non solo V ordinanza dell' a- 
gente ordinatore T abbia comandata, ma che le autorità 
superiori l'abbiano straordinariamente permessa. lutai 
maniera l'agente conlabile é obbligato di presentar sem- 
pre una doppia giustificazione dei pagamenti che allega 
nel rendiconto. 
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Da ciò si può comprendere come la responsabilità de- 
gli agenti contabili si manifesti in una maniera diversa 
da quella d^li amministratori j cioè non come una cen- 
sura eventuale e provocata , ma come un sindacato or- 
dinario e periodico. E si comprende anche come per la 
importanza ed universalità di questa istituzione, é neces- 
saria un^autorità esclusivamente destinata a quest'ufficio, 
doé air ufficio del ricevere i conti e condannare o assol- 
vere ì contabili dello stato. Anzi siccome il rendiconto 
può dar luogo a controversie di diritto e di fatto che bi- 
sogna chiarire e diffinire , cosi T autorità che lo riceve 
dee aver qualità ed autorità di giudice , ed assolvere e 
condannare con quelle medesime forme e garantie di cui 
si valgono i giudici ordinari nelle controversie comuni. 
Questa mescolanza di attribuzioni amministrative e con- 
tenziose dì cui debbono trovarsi investiti quei che rice- 
vono il rendiconto, ha dato luogo alla creazione di spe- 
ciali collegi giudiziari di cui a suo luogo si parlerà. 
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CAPO IV. 



POLIZIA DI STATO. 



11 quadro die abbiamo delineato della doppia Cerar* 
chia e della Finanza compie il primo assunto che ci are- 
vamo proposto, doé di descrivere il cammino ordinario 
di tuttaquanta V Amministrazione di stato. Or d biso- 
^a rivolger lo sguardo sopra quella parte sussidiaria 
dell^amministrazione che innanzi abbiamo appellata I\h 
tizia di stato. La quale fu detto essere un ritorno del- 
l' amminitrazione sopra se medesima , per conservare se 
stessa ed impedire che la doppia forza raccolta si di- 
sperda e si dissipi prima di giungere al suo destino. 

Partendo adunque da questa definizione, diciamo che 
per intendere più adequatamente V uffido della Polizia 
di stato , d bisogna considerarla per doppio aspetto , 
prima per la estensione e qualità degli oggetti sopra cui 
si versa , posda per la qualità dei mezzi che adopera 
nella sua azione. 

La polizia di stato é la "parte trascendentale per dir 
cosi ddramministrazione : perdo é impossibile concepire 
la sua vera importanza senza collocare il pensiero in un 
punto di veduta assai elevato, si che é facile accorgersi 
che noi prendiamo questa voce in un significato assai 
più largo di quel che si faccia comunemente. 

In altro luogo vedremo come lo stato debba circoscrive- 
re se stesso, in guisa che non stenda la sua azione oltre la 
sfera sua propria : per ora ci è uopo guardare ad un pe- 
ricolo affatto contrario , doé che non sia assalito e tur- 
bato nel suo dominio dalle altre forze ed istituzioni del- 



2tó 

la società umana che lo circondano. Accenniamo ra- 
pidamente quattro specie di offese che può temere lo 
stato e dentro e fuori di se, e da cui debbe continua- 
mente difendersi e guarentirsi. 

Primieramente Io stato nell'ambito medesimo della 
nazione che esso governa, e senza uscire da quei confini, 
incontra altre istituzioni che sono essenzialmente distinte 
. dalle istituzioni politiche e che formano insiem con esse 
gli elementi vitali ed originarj di ogni società umana. 
Lasciando stare per ora le istituzioni religiose , ricordia- 
mo come principali esempi V industria e la scienza. Or 
comeché sia vero che Finduslrìa e la scienza abbiano al- 
cuna volta a temere che lo stato per la superiorità della 
sua forza trascorra ad invadere il dominio o dell'una o 
dell'altra^nulladimeno può avvenire piò spesso il contra- 
rio , cioè che il dominio dello stato sia infestato dalF a- 
zìone sregolata delle istituzioni scientifiche ed industriali.* 
Ecco dunque dove primieramente apparisce V esercizio 
della polizia di stato. In quanto alPindustria, a cagion di 
esempio^ deve provvedere che questa nel suo libero svol- 
gimento non ecceda di tanto, da rompere i legami delle 
leggi comuni e turbare la sicurezza del territorio nazio- 
nale. Similmente quanto alla scienza , dee provvedere 
che il libero sviluppo e progresso della riflessione non 
vada a tanta sfrenata manifestazione, che turbi e ferisca 
la forza morale deirautorità polìtica e della legislazione 
dello stato. 

In secondo luogo, lo stato ha a difendersi da tutte le 
altre istituzioni della stessa natura che si trovano fuori il 
territorio nazionale, cioè da tutte le altre società politi* 
die a fronte delle quali trovasi collocato. Onde noi rife- 
riamo alla polizia di stato la parte più importante degli 
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affari esterni, e la tutela delle relazioni internazionali. 
Se il ravvicinamento e fusione delle istituzioni politiche 
non tendesse che a semplificar Topera della conservazio- 
ne del diritto, lungi dal ravvisarci alcun danno bisogne- 
rebbe applaudire al progresso della sociabilità umana. 
Ma in certi tempi ed in certi luoghi ciò va ad un fine 
contrario, cioè alla dissoluzione dello sialo e ad un per- 
nicioso rallentamento dei legami politici. Onde ciascuna 
istituzione politica tende per Tordinario a mantenersi di- 
stinta dalle altre, cercando piuttosto di ravvicinarsi loro 
per via di patti ed alleanze, le quali assicurino la più 
larga e compiuta conservazione del diritto, senza minac- 
ciare la esistenza e indipendenza di ciascun governo in 
faccia agli altri. 

Ma non solo nelFambito della nazione o fuori la nazio- 
ne medesima incontra lo stato delle forze esterne di cui 
debbe respingere l' abuso per conservare la propria esi- 
stenza, ma eziandio nel suo seno medesimo , cioè nella 
stessa gerarchia governatrice ed amministratrice può na- 
scondersi e svilupparsi un germe di dissoluzione che mi- 
nacci la vita dello stato. Quindi un'altra parte importan- 
tissima della polizia di stato è la cura di rattenere nei 
loro confini tulli gli elementi del potere governativo ed 
amministrativo. Qui ricorrono massimamente le avver- 
tenze fatte intorno alla gerarchia e le dottrine intorno 
alle competenze ed ai conflitti. 

Finalmente apparisce la quarta ed ultima attribuzione 
della polizia di stato^ eh' è quella di difendere il governo 
dagli assalti che possono venire direttamente dalla mali- 
zia e dalla perversità degl'individui. Quindi la preven- 
zione dei reati di stato , le precauzioni contro le associa- 
zioni sospette, e la vigilanza sulla qualità delle perso- 

32 
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ne che dimorano o attraversano il territorio dello stato. 

Tutta la teorica dunque della polizia di stato trovasi 
naturalmente divisa in quattro parti principali. Deve essa 
conservare l'esistenza dello stato contro le offese che pos- 
sono venirgli — dalle altre istituzioni sociali comprese 
nello stato — dalle società politiche che lo circondano al 
di fuori — dal disquilibrio ed alterazione della sua mede- 
sima costituzione interna — dal mal talento e dalle in- 
sidie dirette degV individui. 

Ognun vede che ciascuno di questi oggetti é argomen- 
to di gravi ed importanti discettazioni e si riferisce alle 
più alte teoriche di diritto pubblico ed amministrativo, 
che qui bastava solo indicare per seguitar l'ordine delle 
partizioni generali. Occorre invece dire dei mezzi e modi 
di cui si vale la polizia di stato, e specialmente di que' due 
metodi di polizia che sogliono designarsi col nome di 
sistema preventivo e di sistema repressivo, avvertendo 
che quel che diremo a questo proposito si applica egual- 
mente alla polizia civile. 

11 sistema preventivo non é che una applicazione di 
quella massima volgare: esser meglio prevenire il dan^' 
no che ripararlo. Si dice infatti da alcuni che per assicu- 
rare la conservazione dello stato bisogna che il governo 
consideri anticipatamente tutti quegli atti della vita civile 
che, sebbene per se stessi innocenti, tuttavia possano per 
sorte nascondere in grembo un qualche germe pericolo- 
so , e dichiari che le persone prima di operare sieno co- 
strette a sottoporre le loro intenzioni alla critica delVau- 
torità. Illustriamo la cosa con qualche esempio. Le asso- 
ciazioni di più individui per uno scopo dMndustria o di 
scienza sono certamente innocenti per se slesse; tuttavol- 
ta é possibile che sotto l'apparenza di uno scopo onesto 
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si nasconda un fine malvagio. In questo caso adun* 
que 9 secondo il principio del sistema preventivo, il go* 
verno dichiarerà che nessana associazione di persone pos- 
sa aver luogo, senza essere stata prima esaminata ed ap- 
provata dairautorità. Ancora un secondo esempio. Il ma« 
nifestare le proprie opinioni per mezzo della stampa é 
cosa per se stessa innocua e lecita ; ma é possibile che 
se ne faccia abuso. Dunque, secondo il principio del si- 
stema preventivo, il governo dichiarerà che a ninno 
sarà permesso di pubblicare i suoi pensieri per istampa, 
senza averli prima sottomessi alla critica ed approvazio- 
ne deirautorilà. Ecco un terzo esempio. 11 fornirsi di arr 
mi per quanto può richiedere il bisogno della propria di- 
fesa è cosa per se stessa onesta , ma si può abusarne. 
Dunque, secondo il sistema preventivo, Io stato didiia- 
rerà che Fuso delle armi debba esser preceduta da ìnda-r 
gini sulla persona e da solenne permesso. 

Quelli che preferiscono il sistema preventivo insegna- 
no che le indagini antecedenti, e l'espressa concessione 
del governo, debbano essere allargale ed estese al più 
gran numero di casi, e per tal modo si persuadono che 
la sicurezza dello stato sia massimamente guarentita. 

Al contrario, il principio del sistema repressivo è che 
tutte le azioni le quali sono intrinsecamente innocue e 
lecite, e che sol per eccezione possono riuscir nocive allo 
stalo, sieno lasciate libere nel loro cammino ; salvo sol- 
tanlo ad esser censurate e represse nel momento: in cui 
si scoprono pericolose e nocive nei loro effetti. Applican- 
do questa massima agli esempi riportali di sopra, si ve- 
drà che secondo il principio del sistema repressivo, le as- 
sociazioni di ogni sorta si lascerebbero liberamente costi- 
tuire, salvo a sopprimere quelle che si scoprissero daa- 
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nose; che tutte le opinioni si potrebbero liberamente di« 
vulgare per le stampe, salvo a reprimere e punire le pa- 
role sediziose e calunniatrici; che Tasportazione delle ar- 
mi sarebbe facoltà comune dei cittadini, salvo a privarne 
chi ne abusi: e cosi di simiglianti esempi che potrebbonsi 
arrecare. 

Coloro i quali abbracciano il principio del sistema re- 
pressivo dicono primieramente che il sistema preventivo 
fallisce per V ordinario il suo scopo nella censura antici- 
pata delle azioni della vita civile, perciocché assai spesso 
il giudizio é smentito dair effetto e riesce pernicioso quel 
che si era reputato innocuo e sicuro. Aggiungono, che 
la censura anticipata richiesta da quel sistema obbliga a 
moltiplicare incredibilmente il processo delPamministra- 
zione , con grave dispendio di forze e di tempo. Dicono 
ancora, che lo svolgimento spontaneo e progressivo della 
vita civile e di tutte le istituzioni sociali soffre grande- 
mente da queir intervento assiduo e continuato del go- 
verno, e che spesso le vedute troppo anguste degli am- 
ministratori, immaginando pericoli dove non sono, intral- 
ciano e seminano d'inciampi il cammino della società. 

Sono questi i principi e le conclusioni a cui arrivano 
da una parte e dall'altra i sostenitori del sistema preven- 
tivo e del sistema repressivo. Ognun vede di quanta im- 
portanza sia per la polizia di stato l'appigliarsi all'un 
metodo piuttosto che all'altro. Ma ecco poche considera- 
zioni al proposito. 

Prima d'ogni altro ci par chiaro essere impossibile 
adottare esclusivamente ed unicamente uno de' due me- 
todi. L'esperienza dimostra che, sebbene nel fatto possa 
un governo abbandonarsi più all' uno che all'altro, tut- 
tavia preferendo l' uno, non si può non ricorrere all' al- 
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tro almeno per eccezione. In fatti , per quanto si possa 
perfezionare il metodo della prevenzione , é impossibile 
che talvolta T autorità non sMnganni nel suo giudizio, e 
che non sia costretta a vietare e reprimere ciò che avea 
approvato e permesso dapprima. D'altra parte, per quanto 
Toglia ampliarsi r applicazione del sistema repressivo, 
sarà sempre necessario vigilare e sottoporre a critica an- 
ticipata certe azioni e certi fatti che^ sebbene non con- 
dannevoli per se stessi, pure sogliono più sovente riuscire 
a male che a bene. Diremo adunque piuttosto che Tap- 
plicazione dell'uno o dell'altro sistema debba farsi di- 
pendere da un esame profondo della quaUtà delle azio- 
ni, e guardare se il pericolo e il danno che possono par- 
torire sia assai frequente o assai raro. Se è raro il danno 
ed il pericolo, sarebbe cattivo consiglio assoggettare ad 
una censura sempre incommoda per se stessa una mol- 
titudine di atti innocenti, per prevenirne alcuno dannoso. 
Per lo contrario, se assai frequente e probabile é il perì* 
colo e il danno, il voler attendere il rimedio della repres- 
sione potrebbe parere insensatezza e trascuranza degli 
amministratori. Ma convien confessare che soltanto un 
attento esame dell'indole, condizioni e stato di cultura 
di un popolo può determinare il governo nella scelta e 
preferenza del metodo più conducente. 

Non aggiungiamo altro intorno alla Polizia di stato^ 
perciocché nella teorica dell' amministrazione civile y di 
cui passiamo oramai ad occuparci, occorrerà di aggiun- 
ger lume alle osservazioni fatte in questo capitolo. 



LIBRO TERZO 



AMMINISTRAZIONE CIVILE 



CAPO I. 
CAEATTEBI DELl'aMMINISTHAZIORB CIYILB. 

Preghiamo i nostri leggitori di richiamare qui alla 
loro mente tutto ciò che nel primo libro di queste parti- 
zioni universali é stato detto intorno alla diffinizione del- 
V Amministrazion civile^ ed ai legami e relazioni che la 
stringono e la rannodano con V Amministrazione di star 
to. Se è vero quel che dicemmo , che ramministrazione 
civile sta all'amministrazione di stato come il fine al 
mezzo^ e che dove quest'ultima non fa che preparare la 
via alla custodia del diritto^ la prima rappresenta essa 
medesima la custodia del diritto che é la grande missio- 
ne dello stato ; intenderemo di leggieri quanta maggiore 
importanza acquisti il subbietto a misura che c'innoltria- 
mo nel cammino , e come in questo libro AelVAmmini' 
strazione civile debba incontrarsi una materia non pur 
Tasta e ricca^ ma bella e splendida e piena di fecondis- 
sime applicazioni. Prendendo la sua divisione dalle parli 
diverse della vita sociale, TAmministrazione civile é nel- 
la necessità di abbracciarle tutte e conoscere di ciascuna 
i principi e le applicazioni, per poter rivolgere la sua 
azione conservatrice sopra obbiotto inteso e conosciuto. 

Se non che, questa medesima ragione che fa oliremo- 
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do ampia e copiosa la materia deiramministrazion dnle 
è per noi argomento di brevità , e ci costringe a discor- 
rere i capi moltiplici di questo libro assai più rapida- 
mente di quel che abbiam fatto nel libro deirammini- 
strazione di stato. Dovendosi da una parte attingere i 
prìncipi fondamentali da tutte le altre umane discipli- 
ne, non si può che richiamarli celeremenle alla memo* 
ria, dichiarando lo stato ultimo della scienza in ordine 
a ciascuna materia ; e d'altra parte ì precetti ammini- 
strativi che la scienza raccoglie e ferma sopra ciascuno 
dì quegli oggetti^ o sono di cosi minuta applicazione che 
mal troverebber luogo in un quadro di partizioni gene- 
rali^ o sono tuttavia cosi incerti e mal fermi che non po- 
trebbesi senza soverchia arditezza recarli in mezzo come 
indubitati. 11 perché, sebbene ogni capo dovrà costare 
di due parti , cioè i principi fondamentali ed i precetti 
amministrativi , pure la prima non farà che rivocare 
alla mente le conseguenze di teoriche estranee a cui rìn- 
vieremo i leggitori , e la seconda esprimerà succinta- 
mente le applicazioni più certe trovate finora dalla me- 
ditazione e dall' esperienza governativa. Apparisce cosi 
che Targomento più diretto e più vasto del Dritto ammu 
nistrcUivo è propriamente V Amministrazione di stato^ 
cioè lo studio dairorganismo moltiplice dallo stato e dei 
modi di conservazione delV organismo medesimo nelle 
sue funzioni, e che F Amministrazione civile propria- 
mente detta che contiene la definizione degli oggetti di 
tali funzioni^ benché di tanto più importante di quanto 
il fine è più importante del mezzo, pure é relativamente 
secondaria nella trattazione, perché si riferisce piuttosto 
alla semplice applicazione pratica dei principi, anzi che 
alla discussione ed esposizione dei prìncipi essi stessi. 
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Ck)mecchessia9per yenirealla dichiarazione ordinata dei 
diversi capi dciramminislrazion civile , è indispensabile 
premettere le indicazioni delle principali forme sotto le 
quali si manifesta l'azione civile amministrativa. E pri* 
ma di tutto é a notare che l'azione amministrativa ap- 
plicata alla vita civile ci si dimostra talvolta in un a- 
spetto quasi del tutto negativo, e taFaltra in una forma 
assolutamente positiva. A riguardar da vicino lo scopo 
dello stato , che e la conservazione della giustizia ester- 
na, parrebbe quasi che il suo intervento nella vita civile 
dovesse mostrarsi sempre in un modo negativo, cioè vie- 
tando , rifrenando e correggendo gli abusi della libertà 
individuale, e veramente Fazione dello stato tende a ri- 
stringersi sempre più in qnesti cancelli. Pur nondimeno 
la conservazione del diritto in certi stadi della società 
politica imporla non solo il tutelarlo e difenderlo , ma 
quasi un attuarlo e costituirlo in mezzo alla società. Ciò 
vuol dire che , sebbene Io stato per regola non faccia 
che costringere e richiamare gV individui alF adempi- 
mento de' sociali doveri, pure in certi casi debbo egli stes- 
so assumerne il carico e adempierli direttamente, quan- 
do il voler costringere gli individui riuscirebbe o impos- 
sibile o ollremodo malagevole. In questo caso lo stato 
strettamente parlando si leva alquanto sopra la sua na- 
turai missione , ma la necessità giustifica quel supplire 
che egli fa alla mancanza delle persone. E per questa 
ragione il primo modo, cioè il costrìngere gFindividui, 
é perenne ed invariabile; il secondo, doé il supplire alla 
mancanza degl'individui, è precario e variabile e costi- 
tuisce la parte sussidiaria dell'amministrazion civile , la 
quale come innanzi vedremo si misura dalla necessità e 
scema e si ristringe secondoché il progresso della vita 
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civile si allarga. Nel descrivere adunque razione ammi- 
nistrativa applicata ai diversi oggetti della vita civile, 
distingueremo accuratamente la parte ordinaria dalla 
parte sussidiaria, e considereremo i caratteri di ciascu- 
na, e soprattutto la mutabilità e progressiva limitazione 
di quest'ultima. 

Bisogna premettere ancora che non fortuita né arbi- 
traria é la disposizione degli oggetti delFamministra- 
zione civile, ed il rivolgersi che fa successivamente so- 
pra di essi Fazione amministratrice ; che ci é anzi un or- 
dine naturale da essere scrupolosamente serbato dagli 
amministratori, perciocché provvedendosi a ciascun og- 
getto secondo il suo vero ordine , la cura degli oggetti 
seguenti riesce mirabilmente semplice e facile ; doveché 
travolgendo quelFordine , la più gran cura spesa sopra 
ciascun ramo riesce più o meno vana , secondo che sa- 
ranno stati più o meno trascurati quei capi che doveano 
servire di naturale apparecchio agli altri. In altri termi- 
ni, vedremo che ci é una collocazione logica e graduata 
degli oggetti delFAmministrazione civile che non serve 
unicamente alla teorica, ma serve alla pratica ed indica 
l'importanza e la connessione relativa di ciascuno rispetto 
a tutti e di tutti rispetto a ciascuno. 
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CAPO M 



DISTINZIONE dell'interesse NAZIONALE E LOCALE T 

TUTELA de' COMUNI. 

Benché nel parlare della gerarchia civile molte cose 
sieno state dette intorno alla distinzione ed accordo del- 
l'interesse nazionale e locale , pure ci è qui necessario 
ritornare brevemente sulle relazioni che passano fra Fin- 
teresse delle municipalità ed il governo centrale consi- 
derato non come strumento di amministrazione di stato^ 
ma come immagine ed espressione deirinteresse civile 
nazionale. Ciò servirà a spiegarci il significato vero di 
quella colai tutela che dicesi esercitare ogni governo cen- 
trale sulle associazioni municipali. 

Secondo il concetto che alcuni si formano del progres- 
so sociale, Tandamento vero e normale della società con- 
sister dovrebbe in uno svolgimento unicamente munici- 
pale e locale, per modo che il coucentramento universale 
degrinteressì non fosse se non una conseguenza sponta- 
nea, ultima, lontanissima della cresciuta sociabilità loca- 
le, ed ogni amministrazione nazionale fosse considerata 
come effetto e non come causa di sociabilità. 

Altri per contrario considerano la rappresentanza ed 
amministrazione centrale come causa unica ed universa- 
le di ogni sociabilità, in guisa che lo svolgimento della 
sociabilità municipale e locale sia conseguenza e non 
principio, effetto e non causa del concentramento degli 
interessi nazionali. 

Ecco due contrarie opinioni che noi abbiam rigettate 
del pari e rigettiamo come monche ed insufficienti a spie- 
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gare la storia deirumanità. Evidentemente il progresso 
sociale sorge da due punti diversi, ed é per dir cosi pre- 
parato e lavorato contemporaneamente con pari efficacia 
nella famiglia e nel municipio da una parte , e nei go- 
verni e rappresentanze centrali dall'altra. L'umanità 
cammina per queste due vie diverse, cioè per uno svol- 
gimento non interrotto delle facoltà individuali e delle 
relazioni familiari e municipali^ e per un ravvicinamen- 
to e fusione continua degl'individui, delle famiglie e dei 
municipi tra loro. Camminando per la prima via sola- 
mente, cioè per un continuato sviluppo delle piccole as- 
sociazioni locali , si arriverebbe certamente per ultimo 
risultato ad un ravvicinamento universale di esse e ad 
un concentramento d'interessi sociali. Ma questo effetto 
sarebbe lentissimo e nel fatto la cosa procede altrimenti. 
U caprìccio e le passioni umane non bastano a spiegare 
i maravigliosi tentativi di concentramento sociale rinno- 
vati a quando a quando nel mondo , e però convien con- 
fessare esser questo un fatto provvidenziale che sotto di- 
verso aspetto e per diverse occasioni viene ad accelerare 
quell'avvicinamento ed accozzamento di parti che troppo 
tardi verrebbe dal solo incremento e sviluppo della vita 
municipale. Han servito a questo scopo, spesso senza mo- 
strarlo , tutti gli sforzi fatti in tutti i tempi dagli uomini 
più sapienti o più arditi, che hanno costituiti qua e là 
quei centri di sociabilità onde sonosi generati i popoli e 
le nazioni. 

Adunque il segreto e mirabile lavoro della sociabilità 
nei grembo dell'umana famiglia è l'opera di due fatti, 
coevi e paralleli^ che non sono né sconnessi né indipen- 
denti Tun dall'altro. Sebbene non possa dirsi che l' uno 
sia propriamente causa dell'altro, tuttavia l'uno e l'altro 
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hanno in oerlo modo reciproca ed eguale relazione di 
causa e di efFetto. Mentre il lento progresso della vita 
interna municipale da una banda prepara il lontano ma 
sicuro effetto di un concentramento dMnteressi sociali^ 
dalFaltra ramministrazione centrale costituendosi anche 
essa come causa e manifestandosi con grande apparato 
di forze, si adoperala poco a poco a legittimare per dir 
cosi e giustificare se stessa , accelerando la sua verace e 
reale esistenza. 

Egli è dunque importantissimo il sapere che cosa le- 
gittimamente possa fare T amministrazione centrale ver- 
so le municipalità in mezzo a cui é collocata. E primie- 
ramente, se giusto é lo scopo del ravvicinamento e della 
fusione delle parti sociali cui essa mira, ne seguo che 
giustamente possa imporre de' sacrifici e de' pesi alle as- 
sociazioni minori in nome ed in prò dell'associazione 
maggiore e della desiderala unità nazionale. Né varrebbe 
opporre che ciò ritardi il progresso della vita e sviluppo 
interiore, perché lo scopo del ravvicinamento della uma- 
na famiglia é di tale altezza che merita bene che si fac- 
ciano dei sacrifici per raggiungerlo e la virtù ó propria 
de' municipi come degl'individui. Oltracciò, se a nome 
dell'interesse nazionale possono imporsi dei pesi alle mor 
nicipalità, é ben più evidente che una vigilanza possa 
costituirsi in mezzo ad esse per sopprìmer tutti i germi 
nocivi alla sociabilità nazionale e per guarentire l'inte- 
resse nazionale dall'egoismo municipale. Ecco la prima 
occasione per cui i governi centrali intervengono nelle 
comuni ^ e la prima specie di vigilanza che esercitano 
sulle medesime a nome dell'interesse nazionale. Fin qui 
non apparisce ancora la cosi detta tutela dei comuni. 

La tutela de' comuni é esercitata con un altro scopo, 
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doé di provocare indirettamente Io sviluppo della società 
municipale, come preparazione alla perfetta sociabilità 
nazionale. La tutela de' comuni importa quindi due uffici 
diversi. Primamente la rappresentanza centrale dee aiu- 
tare e sostentare col suo braccio le municipalità, perché 
si rendano più forti a raggiungere il fine a cui mirano : 
onde esse invocheranno Tajuto della forza nazionale sem- 
pre che incontrino tali ostacoli nel cammino che sole non 
potrebbero vincere. In secondo luogo, la rappresentanza 
centrale dee concorrere indirettamente ad ingrandire ed 
accelerare lo sviluppo interno della società municipale 
con un mezzo lutto morale , cioè col far lampeggiare e 
risplendere per dir cosi sugli occhi degli individui e delle 
autorità municipali il concetto delForigine e fine comune 
dell'umanità, il concetto di una società superiore a quella 
del municipio. Questa specie di educazione de' municipi 
è mezzo indiretto ma efficacissimo allo svolgimento in- 
trinseco delle società locali, giacché a misura che il con- 
cetto della sociabilità umana si va allargando nella men- 
te delle persone, le loro facoltà intellettuali e morali ri- 
cevono una spinta ed un eccitamento maraviglioso che 
le avviva e quasi le rinnovella. 

Laddove la tutela de' comuni e delle associazioni mi- 
nori dello stato non fosse intesa sotto questo doppio si- 
gnificato^ potrebbesi facilmente cader neirerrore. La tu- 
tela de' comuni non può esser per niente rassomigliata 
alla tutela civile esercitata verso le persone incapaci; né i 
comuni debbono esser per nulla rassomigliati ai minori 
agrinterdetti. Se ciò fosse, la tutela de' comuni impor- 
terebbe una ingerenza assoluta e diretta nella vita mu- 
nicipale, che noi abbiam dimostrato altrove non potersi 
né doversi esercitare da alcun governo centrale. La tu- 
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tela adunque di cui parliamo debb^esser neoessarìamen- 
te ristretta a quel soocx)rso ed a quella specie d'istruzio- 
ne che le municipalità riceyono dalla rappresentanza 
nazionale, per modo che la lor vita ed azione intema ri- 
manga libera e spedita da ogni altro legame. Onde noD 
dubiteremo di confessare che la voce tutela^ di cui si ser- 
vono i pubblicisti in questa materia, non risponde per- 
fettamente airoggetto, e forse bisognerebbe trovarne al- 
tra più accomodata, per ischivare il danno di una fallace 
applicazione delle dottrine civili alle materie ammini- 
strative. 
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CAPO IH. 



SISTEMA PROBATORIO. 



Dovendo ramminislrazìon pubblica impossessarsi dei 
fatti e governarli non tanto per quello che sono in se 
stessi , quanto per quello che appariscono e si addimo- 
strano ai suoi occhi y è necessario procacciare a tutto po- 
tere che l'apparenza risponda il più spesso possibile alla 
realità, cioè che il criterio degli amministratori nel va- 
lutare i fatti sia quanto più si possa certo e sicuro. Per 
questa ragione non è stato riputato sufficiente l'abban- 
donarsi del tutto al giudizio individuale ed alla scienza 
ed abilità delle persone. E per non abbandonarsi in tutto 
alle incertezze della logica volgare , i legislatori han 
creata direm quasi una logica artificiale che raffigura a 
grandi tratti i principali canoni della logica volgare, ma 

• 

impressi di una certa invariabilità , e circondati di un 
certo preciso e finito contorno che in natura veramente 
non hanno. E una specie di transazione che viene a farsi 
Ira la certezza assoluta, rara ad ottenersi, e le fuggevoli 
probabilità ; sicché attenendosi alle grandi probabilità, 
che non son molto rare, si stabilisce un sistema di pre^ 
sunziani che diconsi verità legali. Le verità legali , ri- 
spondono il più delle volte alle verità reali, ma spesso 
ancora se ne allontanano. E tuttavia quel che giustifica 
il loro uso é che, se tutto fosse abbandonato al criterio 
degP individui, gli errori e le falsità reali supererebbero 
incomparabilmente in numero quelle che possono per 
avventura generarsi dall'uso di quella logica artificiale 
di cui parliamo. Sebbene dunque ciò si riferisca cosi al- 
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l'ordine amministrativo come al giudiziario, é indispen^ 
sabile farne ricordo, perchè la teorica delle |W»*iinzMW» 
legali è fondamento a tutto il sistema probatorio. E pri- 
ma cosa a dire è che le presunzioni legali non hanno 
tulle il medesimo valore ed efficacia ma si distìnguano 
nei tre ordini seguenti. 

In primo luogo vengono collocati alcuni indizi più va- 
ghi e più variabili di lor natura, per i quali si dichiara 
che offerendosi agli occhi delV amministratore, non sia 
egli tenuto ad acquelarvisi , ma non possa respingerli 
senza buone ragioni. Colali indizi son reputati non co- 
stringenti né infallibili, ma semplicemente suffidenti, 
come sono a cagion d'esempio la pruova testimoniale e 
la scrittura privata. L' autorità che ritenesse un fatto, 
senza qualcuno almeno di questi indizi di primo grado, 
sarebbe censurata di capriccioso ed illegale giudizio. 

Vengono in secondo luogo alcuni altri indizi ai quali 
il legislatore attribuisce maggior valore. Un fatto sigoi* 
ficaio da uno di quegl' indizi dee reputarsi senz'altro co* 
me vero, né si può richiedere di più da colui che l'allega 
in suo favore. Ck)nvien che si creda a queir unico atte- 
stato, fino a che una dimostrazione solenne in contrario 
non venga a distruggerlo rivelandone la falsità. Cotesti 
indizi di secondo grado sono non semplicemente suffi- 
cienti, ma costringenti e tali che dispensano da ogni al- 
tra prova, benché sia permesso smentirli con prova con* 
traria.Tali sono tutti i certificati competentemente emessi 
dalle pubbliche autorità , e tutti i pubblici registri : tali 
sono eziandio tutti gli atti e verbali scritti competente- 
mente dagli ufficiali giudiziari, e quelli scrìtti da' pub- 
blici notai. 

Finalmente sono alcuni indizi a cui il legislatore dà 
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assolutamente il carattere di verità legale, per modo che 
i fatti significati da essi son reputati infallibilmente veri 
in faccia alla legge, e non solo chi li allega é liberato 
da ogni altra prova, ma anche il dubbio é vietato^ e la 
facoltà di smentirli per qualunque modo non é data ad 
alcuno. Tali sono i fatti attestati da un giudicato o da 
un giuramento decisorio. 

' Questa triplice distinzione degl' indizi semplicemente 
sufficienti, suflSdenti e costringenti, e sufficienti costrìn- 
genti e necessari ^ é il fondamento sopra cui si poggia 
tutta la dottrina del sistema probatorio. 

Ha affinché le presunzioni stabilite dal legislatore sor- 
gano da ragionevole principio, é necessario che i requi- 
siti e le condizioni sieno antecedentemente prescritte agli 
amministratori ed agli amministrati, e con giusta seve- 
rità vigilate. Gonvien soprattutto che il privilegio del- 
V autenticità j attribuito alla voce degli amministratori 
ed ai registri dell' amministrazion pitbblica, sia giustifi- 
cato da una scrupolosa osservanza di cautele e di forme, 
per le quali si cerchi a tutto potere che i fatti ed i giu- 
dizi delFautorità lascino di loro una traccia incancella- 
bile ed indubitata. A questo fine mirano le forme proba- 
torie. È necessario che la preveggenza delF amministra- 
zione si rivolga appunto a quest^ opera, cioè di accertare 
non solo tutta la serie dei fatti e giudizi governativi ed 
amministrativi, ma ancora per quanto é possibile di os- 
servare e quasi sorprendere a tempo opportuno i fatti prin- 
cipali degli amministrati, per istabilirne una pruova ed 
un documento acconcio a prevenire i dubbi, ed a servi- 
re ne' casi di controversia. Quindi diversi ordini di forme 
probatorie che servono a questo scopo di accertare i 
falli degli amministratori e degli amministrati. 

3i 
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Stanno ia primo luogfo le forme prescrìtte per Ear dì- 
Bceroere la volontà legislativa e lorrana intorno a qual* 
sivoglia oggetto di ammioistrauone ptibbltca,ed eziandio 
le forme che assicurano la conservazioDe, l'identità e l'in- 
tegrità dì lutti gli alti di questa natura. 

Vengono appresso le forme e cautele destinate ad ac- 
certar l'esistenza e la conservazione degli atti degli a- 
geoli delegali ; quindi i registri diversi delle amministra- 
zioni, i bolli e contrassegni, le formolo e soscrìzioni dei 
certificatij ì verbali amminìslrativi, ed infine lutto il si- 
stema degli archivii pubblici. 

Tuttociò che assicura la prova dei fatti e dei giudizi 
dell' amministrazione serve in parte all' interesse di sta- 
lo, ma principalmente serve all'interesse civile univer- 
sale e locale, perciocché interessa tutti i cittadini il po- 
ter discernere con facilità e certezza i fatti dell' ammioi- 
straziooe e la volontà governativa da ogni altra espres- 
sione dì volontà. 

Ala noD basta asàcurare cosi lo stato e la conservazio- 
ne degli atti delle pubblidie autorità: é necessario altresì, 
come dicevamo testé, die almeno i principali fatti della 
vita civile e i principali avvenimeoli della vita indivi- 
duale lascino una traccia certa, si che la stessa autorità 
pubblica trovi la massima certezza di cose, quando deb- 
ba intervenire a frapporre la sua azione ed i suoi giudizi. 
Ecco adunque un gran numero d'istituzioni civili desti- 
nate a questo scopo. 

Meritano priodpalmenle attenzione le istituzioni de- 
stinate ad assicurare la memoria di tre epodie importan- 
tissime della vita de'cittadioi, la nasata, la morte, i ma- 
trimoni. A ragione ì legislatori bau dovuto comandare 
ai cittadini , anche con minacda di pena, che atlendes* 
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sero a deposilare nelle mani dell' aulorila pubblica una 
memoria oerla ed indubitata di questi fatti ; percioccbé 
quasi tutte le relazioni civili e familiari prendono origi- 
ne in queste epodie della vita, e il conservarne la pruo* 
va interessa del pari la società e la famiglia. 

Due altre cose bisognava anche accertare il più che 
fosse possibile^ cioè lo stato delle proprietà individuali e 
familiari 9 e le convenzioni che avvengono giornalmente 
fra cittadini ed i cui effetti si perpetuano per l'ordinario 
sopra molle generazioni. Riguardo alle proprietà^ la co- 
sa riusciva molto malagevole, e quel che si é potuto fare 
di meglio fino a questo momento ò stato di formare un 
rejpstro dei capitali fondiari, slanteché la loro slabilità 
rende non al tutto impossibile il tener memoria dei pas- 
saggi che avvengono da uno in un altro, e degli smem- 
bramenti di proprietà e delle affezioni creditorie. Quindi 
r istituzione dei registri di trascrizione di vendila e do- 
nazione, ed i registri d'ipoteca, la cui applicazione si va 
ogni giorno più allargando e perfezionando. Quanto alle 
convenzioni, non si è potuto far altro che designare una 
gerarchia di persone alle quali è allribuita facoltà dal go- 
verno di dare autenticità alle dichiarazioni ed ai patti 
de'privali, rendendo obbligatorio il loro intervento e Tu- 
so delle loro forme e registri soltanto per certe conven- 
zioni più importanti, come a cagion d' esempio le dona- 
zioni e i contratti matrimoniali. Allargare di troppo le 
forme autentiche nuocerebbe alla celerilà del commercio 
ed alla fiducia delle contrattazioni industriali. 

Questo breve cenno basta a dimostrar P importanza di 
quella parte della legislazione amministrativa che regola 
le forme probatorie di ciascun paese. Gli archivii, le can- 
cellerie, le segreterie, le officine dello sialo civile, le of- 
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Tuomo ci ha impressa per cosi dire rimmagine della sua 
pei'sonalità e della sua attività. E siccome ciò non può 
farsi che dalPindiyiduo^ cosi la vera e perfetta proprietà 
é la proprietà privata. Di maniera che quella die dicesi 
da alcuno appropriazione universale o nazionale^ perché 
fatta complessivamente da una moltitudine o da un po- 
polo, non e realmente che una semplice determinazione 
di confini nazionali ed un avviamento airapproj^iazione 
individuale. II suolo occupato per tal modo in massa 
dalla moltitudine non si trasforma in proprietà vera, se 
non in quanto gl'individui a parte a parte se ne impos- 
sessano col lavoro volontario. 

Posto questo principio, ne deriva una conseguenza di 
grave momento, cioè che essendo Tappropriazione pri- 
vata condizion principale di progresso sociale, essa pre- 
cede lo stato , si che lo stato guarentisce e nod crea la 
facoltà delFappropriazione, come guarentisce e non crea 
la facoltà del lavoro. Onde lo stalo non si eleverà per 
pretension di dominio universale a distributore e dispen- 
satore delle proprietà private e della facoltà di far frut- 
tiferò il suolo col lavoro. Per lo contrario^ finché nel 
mezzo del territorio dello stato ci sarà terra suscettiva di 
privata occupazione, lo stato lascerà libero ed aperto 
l'adito al lavoro di appropriazione individuale. Anzi, co- 
me chiamato a procurare l'adempimento delle condizioni 
sociali, si riconoscerà in debito di provocare ed afiPretta- 
re a tutto potere la trasformazione del suolo nazionale 
in suolo appropriato e collo. Di che si derivano molte 
conseguenze utilissime di pratica amministrazione, co- 
me per esempio la cura di sciogliere le promiscuità de- 
maniali, quella di ripartire ai particolari le terre co- 
munali indivise, quella di limitare al possibile le prò- 
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prietÀ patrimoniali dello stato, quella di svincolare e 
integrare al possibile le proprietà private, e finalmente 
tutte quelle disposizioni legislative ed amministrative che 
hanno per iseopo dì allargare e moltiplicare quanto più 
si può la vera e perfetta proprietà privata, cioè quella 
che rappresenta il più perfettamente la piena e libera 
personalità individuale e che si feconda, si modifica, si 
muta e si trasmette d^una mano in un' altra secondo la 
libera ispirazione della volontà personale. 

Ma comeché lo stato non si faccia dispensatore supre- 
mo dèlia facoltà di appropriazione né costituisca egli la 
proprietà privala, nondimeno può bene limitarne l'eser- 
cizio per ragioni più alte d'interesse e di giustizia socia- 
le. L'appropriazione privata ha un limite che nasce dai 
bisogni evidenti della società. Le relazioni e gl'interessi 
sodali son preparati e quasi maturati nel seno della fa- 
miglia e dentro i confini della proprietà individuale; ma 
se non trovassero poscia un campo comune di azione, la 
vita collettiva non apparirebbe o non avrebbe il modo 
come manifestarsi. 11 perchè la proprietà privata in cui 
si manifesta l'attività individuale dee lasciar libero uno 
spazio nel quale l'attività sociale si spieghi egualmente. 
E come l'interesse privato non sa o non vuole stabilire 
a se stesso i suoi limiti, cosi sorge nello stato la necessità 
d'invigilare all'adempimento di questo dovere, obbligan- 
do i privali a restringere di tanto l'appropriazione del 
suolo che rimanga in mezzo alla proprietà privata una 
proprietà pubblica i ossia tanto spazio libero quanto ser- 
vir possa al libero ravvicinamento delle persone ed alla 
gestione degl'interessi comuni. Se lo stato non assumes- 
se questo carico, l'egoismo individuale e familiare inva- 
derebbe indistintamente il suolo, come si é veduto in tutti 
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i tempi di dissociazione politica e di anarchia sociale. 

Adunque lo stato è chiamato a costituire e conservare 
la proprietà pubblica in mezzo alla proprietà privata. 
Ma quale segnatamente si dirà esser la proprietà pub- 
blicai E poiché essa importa una limitazione alla pro- 
prietà privata nascente da una necessità sociale, quali 
saranno questi limiti? Li ha forse determinati la natura, 
o debbo al tutto col suo giudizio determinarli lo stato? 
Per rispondere a queste domande facciamo le seguenti 
distinzioni. 

Primieramente ci sono nel territorio nazionale alcune 
parti che di loro natura sono destinate a rimaner comu- 
ni e libere da ogni privata appropriazione. Tali sono 
senza dubbio quelle acque che costituiscono una comu- 
nicazione di qualsivoglia maniera fra le terre, ed oltrac- 
ciò quelle porzioni di terra che danno accesso a colali 
acque. 11 mare dunque ed i lidi del mare, i fiumi e le 
rive dei fiumi sono certamente proprietà pubblica di loro 
natura. Lo stato non ha che a riconoscere e proclamare 
questa verità, e respingere Tappropriazion privata da 
siffatti luoghi. Nondimeno la determinazione di questi 
luoghi non é sempre né in tutto cosi precisa per natura 
che qualche cosa non resti a fare allo stato. Per rispetto 
ai mari non ci ha quasi altre difiBcoltà die quelle na- 
scenti dalle irelazioni intemazionali ; ma quanto ai fiu- 
mi, siccome ce ne sono di qualità innumerabili, da' gran- 
dissimi ai minimi, cosi nasce Tobbligo dello stato di de- 
terminare quali acque propriamente debbano reputarsi 
aver la qualità di veicolo comune o di mezzo alle comu- 
nicazioni sociali. Si dovrà dichiarare per esempio essere 
proprietà pubblica le acque correnti dal pimto in cui 
cominciano a diventare atte alla navigazione o almeno 
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ai semplici trasporti^ e si doyrà quindi spiegare, secondo 
le circostanze di luogo e di tempo, che cosa debba inten- 
dersi per semplice trasporlo. Oltracciò, siccome la deter- 
minazione delle rive e del lido none neppure invariabile 
di sua natura, cosi converrà dichiarare Testension di ter- 
reno che costituisce il lido e le rive, secondo la qualità ed 
importanza delle acque. È chiaro che queste definizioni 
mettono capo alle più alte teoriche di dritto pubblico, 
sebbene tocchi airAmministrazione determinare singolar- 
mente le cose e dare le norme pratiche e dirigenti per 
custodia dei lidi e delle acque. 

Ma poiché il divieto di appropriazione privata non 
poggia die sulla riconosciuta necessità, se quei luoghi 
medesimi dichiarati proprietà pubblica sieno suscettivi 
di una qualche appropriazione che non nuoccia né im- 
pedisca Fuso comune, é chiaro che in questo caso lo stato 
non potrà vietare l'appropriazione privata se non in 
quanto impedisce Tuso comune. A cagioa d'esempio, se 
le acque dichiarate navigabili o atte a trasporto possono 
prestar qualche uso alla proprietà privata, senza che ne 
soffra la libertà della navigazione e del trasporlo, le per- 
sone non potranno essere interdette neiresercizio di que- 
sta parziale appropriazione. Solamente, iniché il giudi- 
zio del privato per Tordinario eccederebbe^ potrà lo stato 
ritener la facoltà di verificare ciascuna volta la natura 
deiruso che vuol farsene dalla persona, e quindi per- 
mettere o vietare non in qualità di padrone universale e 
quasi a titolo di concessione, ma solamente come vigila- 
tore e tutore deirinteresse sodale. Questi prindpi potreb- 
bero specialmente applicarsi alla facoltà della pesca, alle 
irrigazioni, ed alFnso delle acque correnti come forze 
motrid. E qui viene appunto una parte delle cure am- 

35 
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mioistralive che é oonosciuta col nome di Begolamento 
delle acque. Si vuole esprimere con dò la somma delle 
disposizioni che periodicamente si emettono dall'autorità 
locale amministrativa per regolare Fuso delle acque cor- 
renti e per determinare la misura dei dritti che i privati 
possono esercitare sopra di esse, e prevenire con divieti 
e pene gli abusi e le occupazioni illegittime. Questa tu- 
tela o polizia delle acque ha grande importanza, perché 
mira a salvare nel tempo stesso i più preziosi interessi 
della agricoltura, del commercio, dell'industria e della 
salute ed annona pubblica. 

Viene appresso un'altra specie di proprietà pubblica 
ch'é di natura alquanto diversa dalla precedente. Le acque 
e le rive non bastano a mantenere una perfetta comuni- 
cazione fra le proprietà private e le parti diverse del ter- 
ritorio. È al tutto necessario che ci sieno altre specie di 
comunicazioni apparecchiate dalla mano dell'uomo qua- 
li sono le strade, le piazze, i ponti, i canali e simi- 
glianti altre opere. È quindi mestieri imporre un altro 
limite all'appropriazione privata, prescrivendo che sien 
lasciati liberi tali spazi che bastino a costituir le grandi 
e le piccole strade : ed oltracciò fa mestieri assumere il 
carico de' lavori di opere pubbliche che compiano il fine 
delle comunicazioni di questa fatta. 

Ognuno si accorgerà di leggieri che qui l'ufficio dello 
stato è un pò più grave e più arduo di quel che sia nel 
primo caso. Qui non basta proclamare la libertà delle 
strade, come si fa per le acque : bisogna ordinarle, bi- 
sogna costruirle, bisogna conservarle. Lie strade sono una 
proprietà pubblica di cui la natura dichiara indubitata- 
mente la necessità, ma che non crea né determina essa 
medesima. Lo stato dee cominciare dal tracciare e deter- 
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minare iDdividualmente questa seconda spede di pro- 
prietà pubblica, e siccome il bisogno di siffatte comuni- 
cazioni cresce giornalmente a misura che la sociabilità 
locale e nazionale si svolge, cosi non basta averle fatte 
uni^ volta : é necessario moltiplicarle secondo che cresce 
il bisogno. È facile quindi intendere ia gravità di que- 
sto dovere, e come mai la teorica delle strade e delle 
opere pubbliche possa esser diventata una delle più 
vaste e ricche trattazioni, oggi spedalmente che il vapo- 
re e l'eiettrìcìsmo hanno suscitata l'idea di cosi dispen- 
diosi e colossali mezzi di comunicazione e che cotesti 
mezzi sono diventali bisogno comune. Oramai non basta 
più parlare delle semplici strade nazionali, provinciali e 
vidnali, e delle antiche opere di piazze, porti e canali; 
ma occorre destinare una parte della legislazione e del- 
lattività amministrativa alle grandi imprese che richie- 
dendo gran mole di capitali cui non bastano le solite ri- 
sorse finanziere, obbligano lo stato ad entrare in più di- 
rette relazioni coir industria e la ricchezza privata, e 
quindi a prevedere e regolare un gran numero di casi 
nuovi e di nuovi interessi che sorgono dal ravvicinamen- 
to dell'autorità pubblica coi rappresentanti dell'industria. 
Le concessioni, le assicurazioni, le tariffe, i compensi e 
le transazioni d'ogni sorta che possono perciò occorrere 
sono dunque diventate oggi materia nuova del nuovo or- 
ganamento delle strade ed opere pubbliche. 

Giova intanto osservare che questa specie di proprietà 
pubblica non ha caratteri naturali e primitivi onde possa 
disoemersi, e perciò se le strade, le piazze, i canali ed 
altre simili cose son costituite da principio sopra suolo 
non appropriato, il divieto dell'appropriazione privata 
comincia appunto in quel momento in cui i segni di prò- 



276 
prietà pubblica soao infissi al suolo ed alle opere , e da 
quel momenlo lo sialo respingerà ogni occupazione allo 
stesso modo come fa per le acque. Se per contrario le 
strade, le piazze, i canali ed altre simili opere dovranno 
essere stabilite in luoghi sopra de' quali Tappropriazione 
privata ha già operato, lo stato non potrà respingere i 
proprietari come illegittimi oocupatori a quel modo che 
farebbe per gli occupatori delle pubbliche acque e delle 
rive dove i caratteri di proprietà pubblica sono natu- 
ralmente impressi, e dove chi se le appropria non può 
ignorare rillegillimità della sua occupazione. Ma niun 
segno ordinariamente distingue i Juoghi acconci alle 
vie, e però di niente sono imputabili coloro che da qual- 
sivoglia tempo se ne trovino padroni. Lo stato adunque 
si rivolgerà a costoro non mica spogliandoli del fruito 
del legittimo lavoro , ma comprandolo : solamente la 
vendita sarà forzata e non libera, perocché il diritto del 
proprietario si ristringe a non essere spogliato del valo- 
re, non a far posporre un vero e dimostrato interesse 
sociale al desiderio di possedere un fondo piuttosto che 
un altro. Ma si avverta che questi son contrasti d'inte- 
ressi in cui la più severa giustizia deve intervenire a 
pronunziare. E questa é quella che dicesi spropriazione 
per utilità pubblica^ e che in sostanza importa trasfor' 
mazione di proprietà privata in proprietà pubblica. 

Le norme e canoni che regolano la spropriazione di 
utilità pubblica sono attinti cosi nel dritto privato, come 
nel dritto pubblico. E sebbene sia difficile conciliare la 
doppia esigenza che nasce da cotesto doppio interesse e 
togliere tutte le ambiguità che ancora regnano in questo 
argomento^ pure si può dire almeno che due cose sono 
certe, cioè cHe la utilità pubblica debba essere rìcono- 
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sciata o dichiarata ciascuna volta con tutta lealtà e au* 
lenticità di giudiùo dal potere costituito, e che il com- 
penso debba esser definito ed assicurato con tutte le for- 
me giuridiche e colla debita contraddizione degl'interes- 
sati. Una volta assicurate queste due condizioni, bisogna 
ricordare che l'interesse collettivo della comunità vince 
di dignità e di valore l'interesse individuale, e xdbe per- 
ciò debbono esser banditi certi superstiziosi riguardi che 
tendono a collocare il capriccio personale sopra l'utile 
pubblico, e a intralciare il libero e leale cammino del- 
l'amministrazione. Basta al privalo che l'opera pubblica 
non diminuisca la sua fortuna: egli non dee pretendere 
di fame occasione di lucro, né di far valere i suoi gusti 
e le sue preferenze in faccia al giudizio dell'autorità, 
quando davvero l'autorità non abbia altro riguardo che 
il bene pubblico e metta nei suoi atti la necessaria pun- 
tualità e imparzialità. 

Chiudendo il discorso intorno alla proprietà pubblica, 
é bene infine avvertire che non ogni maniera di proprie- 
tà pubblica dee dirsi allo stesso modo inalienabile ed im- 
prescrittibile. Ciò può ben dirsi della prima specie di 
proprietà pubblica, cioè delle acque e delle rive, per la 
ragione detta di sopra che i caratteri di differenza sono 
in essa naturalmente incancellabili. Ma per rispetto alle 
strade, piazze, canali e simili opere, la inalienabilità ed 
imprescrittibilità comincia dal momento in cui Io stato 
ha impresso su i luoghi i segni indubitati di proprietà 
pubblica^ e cessa quando siffatti segni sono cancellati 
per modo che ogni privato possa ragionevolmente per- 
suadersi del mutato destino della cosa. Onde é ben detto 
che una occupazione anche illegittima in origine di que- 
sta seconda specie di proprietà pubblica viene ad esser 
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coperta e purificala dal tempo, laddove il tempo foccia 
interamente svanire i segni della prima destinazione. 

Osserviamo ancora che, laddove gl'individui o le as- 
sociazioni municipali prendano a lor carico la formazio- 
ne e la spesa di questa seconda maniera di proprietà 
pubblica, ciò non muta la condizion della cosa. Lo sfato 
dirigerà, invigilerà e forse ancora provocherà l'opera di 
costoro, ma quando la loro opera è compiuta, non altri 
che lo stato verrà ad imprimere con la sua autorità su 
quelle parti del territorio i caratteri di proprietà pubbli- 
ca, e porgerà il suo braccio alla custodia e mantenimen- 
to di essa. 

Osserviamo infine che la proprietà pubblica di cui ab- 
biamo parlato finora non ha nulla che fare colle pro- 
prietà patrimoniali dello stato, che lo stato possiede co- 
me ogni altro particolare possessore per averne rendita 
e non altro. Ordinariamente la prima col nome di de* 
manio pubblico si distingue dalla seconda che prende più 
propriamente il nome di demanio dello stato. 

$. 2. 

Annona e salute pubblica. 

Potrebbe quasi affermarsi che oggi un capitolo del- 
l' annona pubblica non trova più luogo in un trattato di 
pubblica amministrazione. LcT stato non é chiamato a 
dar vitto e sostentamento alle persone, e se in certi tempi 
i governi sonosi creduti obbligati a quest'ufficio, la ne- 
cessità nasceva da gravi e immedicabili errori sociali, 
e dalla presenza di una moltitudine oziosa misera e ri- 
voltosa, che costituiva nel seno delle città il sostegno ad 
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un iempo ed il flagello dejle soverchianli ambizioni po- 
litiche. 

Venne più tardi un tempo in cui da un lato i governi 
si trovarono sfomiti di forza e di valori accumulati per 
alimentar direttamente la moltitudine, e dalFaltro le 
guerre^le invasioni e la mancante industria perpetuava- 
no la pubblica miseria» e faceano a quando a quando 
rinnovare i clamori. Allora parve non poter usare altro 
spediente, per declinare almeno le accuse, che quello di 
rivolgersi con divieti e minacce contro coloro che a cre- 
dere della moltitudine sottraevano per ingordigia mer- 
cantile la sussistenza al proprio paese. Quindi i omo- 
sciuli divieti sulle esportazioni e le severe pene contro 
i cosi detti monopolisti ed incettatori dei cereali. Ma la 
scienza economica ha faticato e fatica per far prevalere 
più sani principi^ si che di già la massima contraria ^ 
cioè la libertà de' cereali , trovasi stabiUta quasi gene- 
ralmente come canone di una buona amministrazione. 
Salvo adunque dò che pone lo stato a titolo di soccorso 
e beneficenza pubblica, e di cui ragioneremo innanzi, 
del resto quasi tutte le cure intomo alFannona pubblica 
si riducono ai mezzi indiretti con cui lo stato provvede 
alla sicurezza delle proprietà e del commercio. Lo stato 
ha implicitamente provveduto all'annona pubblica, quan- 
do ha ben provveduto a tutte le parti dell'amministra- 
zione civile , di cui abbiam parlato o parleremo in ap- 
presso. I provvedimenti diretti per l'ordinario o sono 
impossibili o sono inutili e dannosi, e però niente altro 
abbiamo a dire intorno a questa materia , se non che 
l'amministrazione dee tenersi bene intesa dei fatti e 
condizioni economiche del paese per saper rimovere a 
tempo gli ostacoli alla libera produzione e circolazione 
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delle sussistenze^ e per fare quel che solo ha dovere! di 
fare^ cioè che T industria ed il commercio provveggano 
Convenientemente al bisogno^ e non si arretrino per vane 
paure. Non ignoriamo che e' é tuttavia chi impone al- 
l'amministrazione ben altri obblighi sopra questo argo- 
mento, ma la esperienza fa ogni giorno la difesa dei prìn- 
cipi, e d'altra parte non si può metter a carico de' prin- 
cipi certe posizioni momentanee ed eccezionali in cui tal- 
volta può trovarsi l'amministrazione. 

In quanto alla salute pubblica, diremo brevemente 
che gli obblighi dello stato si riducono ai seguenli : 

1 . Gonvìen regolare in modo l' uso e la conservazione 
della proprietà pubblica e privata, che niun danno prov- 
venga alla salute ed alla vita delle persone. Sono perdo 
singolarmente invigilate dallo stato tutte le acque del 
territorio, anche quelle che non costituiscono una pro- 
prietà pubblica. E si riferisce eziandio in parte a questo 
capo la vigilanza sul dissodamento e sboscamento delle 
terre. 

2. È mestieri definire il luogo ed il tempo per T eser- 
cizio di quelle industrie che di lor natura riescono nocive 
alle proprietà ed alle persone circostanti. Anzi si è scorta 
la necessità di portare anche più oltre questa vigilanza, 
per impedire che l'avidità del guadagno non corrompa 
ed opprima la salute delle stesse persone che lavorano o 
stanno abitualmente negli stabilimenti d'industria di 
questa fatta. 

3. Gonvien sottoporre a preventiva censura ed assicu- 
rare e guarentire i cittadini della scienza ed abilità dì 
quell'ordine di persone che si addice alla professione del- 
r arte salutare, ed allo spaccio e distribuzione dei far- 
machi. 
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A. È neceasario infine intervenire direttamente e con 
giusta coazione per fare adottare qualche nuovo ed in^ 
dubitato espediente delParte salutarci laddove i volgari 
pregiudizi o la eccessiva ignoranza ne respingano stolta- 
mente Fuso. Un caso di questa natura si crede ora co- 
munemente esser quello della Faccinaziane. Per quanto 
riguarda il soccorso degV invalidi abbandonati , discorre* 
remo nel capitolo della Beneficenza pubblica. 

In una parola, molte istituzioni civili rappresentano 
la cura della salute pubblica , e spesso questa cura é 
annessa e quasi confusa con altre d^altro genere riguar- 
danti l'istruzione, la sicurezza ed anche la finanza pub- 
blica. 

Commercio^ industria^ arti e meetieri. 

Più volte ci è occorso ricordare le istituzioni industriali 
come appartenenti al novero di quelle istituzioni sociali 
in mezzo a cui trovasi collocato lo stato, e che hanno 
origine e scopo diverso, e vivono di una vita propria e 
indipendente. Ed abbiamo altresì notato più volte oojne 
lo slato debba segnare e conservare i limiti naturali fra 
ic istituzioni politiche ed industriali, e come operando 
nel V interesso deir amministrazione di stato debba gua- 
rentirsi dalle offese che potrebbe recargli un disordinato 
movimento delF industria. Or ci è mestieri guardar per 
poco la cosa in senso opposto, cioè veder gli obblighi 
dello stalo verso T industria. Onde in parte riassumendo 
ciò che é stato dello nel capo della finanza, ed in parte 
aggiungendo, riduciamo siffatti obblighi ai seguenti : 

36 
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1 . Io prima é necessario che lo sialo sia profonda- 
mente persuaso di queste verità, che il suo dominio è 
distinto da quello deir industria , che le istituzioni indu- 
striali tendono naturalmente a svilupparsi ed a ravvici- 
narsi fra loro, che il concentramento degl'interessi indu- 
striali é un bisogno della società umana non meno forte 
di quello degP interessi politici, che in questo più che al- 
trove si manifesta la tendenza all'associazione ed alla 
cooperazione delle forze e delle facoltà individuali, che 
per conseguenza lo slato dee non solo lasciar aperto il 
campo allo svolgimento progressivo delle istituzioni in- 
dustriali, ma eziandio preparare le condizioni indispen- 
sabili della loro vita e progresso. 

2. Prima condizione indispensabile è che, per via di 
norme e di regolamenti generali e non per via di spe- 
ciali concessioni , si definiscano i requisiti essenziali per- 
chè ogni specie di associazione industriale possa legit- 
timamente esistere ed essere riconosciuta come persona 
morale capace di diritti e di obbligazioni. E benché og- 
gi mai nessuna buona legislazione manchi delle norme 
generali per quesfoggetto, pure il moto associativo delle 
industrie e dei commerci cresce immensamente ogni gior- 
no, e l'amministrazione ha obblighi nuovi e crescenti a 
cui non dee mancar di provvedere con leggi e regola* 
menti nuovi. La proprietà mobiliare associata prende 
proporzioni incredibili, e gli accordi e convenzioni si mol- 
tiplicano straordinariamente, si che quasi una nuova vita 
ed un nuovo ordine di relazioni si presenta allo sguar- 
do deiraraministrazionc pubblica. La forma della ^ocie' 
td anonima a cagion d'esempio va abbracciando gene- 
ralmente una infinità d'imprese industriali^ bancarie e 
di opere pubbliche. Le grandi costruzioni y i grandi sta- 
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biliiDenli che ne nascono, le grandi masse di capitali 
e le colossali amministrazioni che ne derivano, danno 
quasi un nuovo aspetto alla società industriale^ ed il 
governo deve occuparsi ogni momento del regolamento 
e del giudìzio dei moltiplici interessi che ne nascono. Di 
dò una cura vasta e difficile che non avea luogo nei tem- 
pi passati^ e se Y amministrazione assumesse un conte- 
gno dubbio e ombroso verso le nuovi associazioni, po- 
trebbe rimaner sopraffatta dal moto soveichiante. In- 
vece, essa dee collocarsi amica e intelligente in mezzo 
a questo nuovo ordine di cose, e governarlo concorrendo 
e interessandosi in tutti i modi alla sua azione. La sua 
ingerenza nelle deliberazioni delle società, la sua censu- 
ra nella formazione degli statuti, il suo concorso nella 
raccolta e impiego de' capitali débb' esser animato dal 
sentimento di una benevola tutela e cooperazione. 

3. Altra condizione indispensabile é la perfetta gua- 
rentigia della proprietà e del prodotto industriale di qual- 
sivoglia natura, materiale ed immateriale. Ed a questo 
capo si riferisce tutta la legislazione commerciale, e tutte 
le eccezioni alle leggi comuni indiritte ad assicurare il 
più spedito adempimento de' patti e transazioni commer- 
ciali, togliendo per quanto é possibile gli agguati alla 
mala fede, senza inacerbir vanamente la dimostrata ed 
innocente sventura. 

A. Altro obbligo dello stalo verso l'industria é di pro- 
cacciarle un libero e celerissimo cammino interno, mercé 
lo stabilimento e la custodia della proprietà pubblica e 
di tutte quelle specie di comunicazioni di cui abbiam 
parlato innanzi. Questo carico peraltro va in molti luoghi 
scemando, perciocché a misura che la vita industriale si 
rinvigorisce, le persone e le associazioni volontarie si 



2Si 
affrettano a creare a se stesse i più efficaci modi dì co- 
municazione. 

5. Finalmente alla comodità e sicurezza delle comu- 
nicazioni interne uopo é che si aggiunga quella delle 
comunicazioni esterne. E però, fino a che le nazioni non 
siensi per quanto é possibile collocate in una posizione 
normale di vera fiducia e reciprocanza, e che gli ostaceli 
frapposti dalle antiche gare nazionali non sieno tolti via, 
é mestieri che lo stato, col mezzo de' trattali e degli ac- 
cordi, prepari nel più acconcio modo T accesso libero dei 
prodotti e de' commercianti nazionali presso le straniere 
contrade. Abbiamo parlato altrove delle tariffe j e qui 
ricordiamo solo che il regolamento delle tariffe nello 
stato attuale delle cose é non solo una cura finanziera 
ma altresì civile e commerciale. Poiché le proibiziam e 
le protezioni non sono ancora cessate per tutto, il rego- 
lar le tariffe é ora una esigenza del commercio e delF in- 
dustria più che del fisco, e poiché si tende evidentemente 
a ridurre le tariffe a mero espediente di finanza, é chiaro 
che per lo meno fin che si arrivi a questo punto, é parte 
delPamministrazione civile lo studio e la cura delle ta- 
riffe^ perché é un argomento tutto d'interesse attuale 
dell' iiidustria e del commercio. 

6. Più importante materia ancora di cura amministra- 
tiva é quella che si riferisce alle relazioni private in- 
ternazionali. Il dritto privato internazionale é parte 
della legislazione, ma l'amministrazione civile ha quasi 
in mano l'applicazione di quelle leggio in quanto che 
guarda a far godere ai commercianti e industriali nazio- 
nali nei paesi esteri ed ai forestieri nello stato tutte quelle 
agevolezze e sicurezze di vita che influiscono cosi poten- 
temente ^sul progresso della industria e del commercio. 
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CAPO V. 



AHtflNlSTRAZIOUB CIVILE APPLICATA ALLA. TITi. INTELLETTUALE 

DELLA società'. 



Allorché per la sociale dissoluzione in che era caduta 
r Europa, il più vivo e più sentilo bisog^no dei popoli fu 
quello della giustizia esterna, dovea naturalmente avve- 
nire che Io stato avendosi la prevalenza immaginasse 
doTer tutte assorbire le altre istituzioni sociali. Quindi 
la scienza e le istituzioni scientifiche sentirono cosi for* 
temente l'intervento dello stato, che quasi ne fu impedito 
il cammino ed il movimento , e la scienza non ebbe 
forza di costituirsi un dominio distinto e conforme in 
tutte le sue parti. Ma non si tosto lo slato riconobbe i 
suoi veri confini, che si fu accorto esser anzi egli mede- 
simo chiamato air adempimento di un doppio dovere 
per lo svolgimento della vita intellettuale della nazione, 
cioè di provocare nelle istituzioni scientifiche queirunilà 
e quella forza di concentramento che aveano quasi smar- 
rita, e di accelerare la diffusione e propagamento delFi- 
struzione pubblica nella massa popolare. Vediamo in po- 
che parole che importi questo doppio dovere dello stato. 

§. 1. 

Unità e cancentramento delle istituziani 

scientifiche. 

Anzi die aver nulla a temere dall'unità e concentra- 
mento della scienza e da una ragionevole indipendenza 
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delle scieDlifiche ìslìtazioni, debbe invece lo sialo aspet- 
tarsene i più segnalali vantaggi ed i più efficaci soccorsi 
alla sua azione; vantaggi e soccorsi che non può sperare 
fino a che esse sieno inviluppale e confuse in modo colle 
istituzioni politiche, che manchino di una vita propria e 
libera. In fatti , se allora lo stalo si volge a chiedere con- 
siglio alla scienza y non lo chiede che a sé stesso , e la 
voce che esso crede di sentire non é che la sua voce me- 
desima. È un aiuto illusorio e inutile che invoca, ed i 
consigli che crede riceverne non sono che vane ed igno- 
bili adulazioni. Perché dunque ciò non avvenga, é ne- 
cessario bandire generosamente i vani timori, e lasciar 
liberamente costruire Tedificio della scienza, cooperando 
anzi ad elevarlo e mantenerlo ben saldo e legato in sé 
stesso. Quindi potranno intendersi le condizioni che lo 
stato dee prestare a questo fine. 

1 . É necessario innanzi trailo che lo stato riconosca e 
guarentisca il lavoro e la proprietà dell'ingegno, per lo 
meno come ogni altro lavoro e proprietà individuale. 
Onde conviene che la legislazione si accresca di questo 
capo, il quale, per ragioni che sarebbe lungo a discor- 
rere, é mancato finora quasi generalmente nei codici 
delle nazioni. E non solamente il diritto privato convien 
che prevegga e determini un pò più di proposito le nor- 
me per la conservazione e trasferimento della proprietà 
letteraria ed artistica, ma più ancora è necessario che 
per trattali e transazioni internazionali si procuri otte- 
nere il rispetto dei dritti de' nazionali fuori il territorio 
dello stato, in ricambio di quel rispetto che non si dee 
indugiare a promettere per la proprietà letteraria ed arti- 
stica degli stranieri. È materia di una giustizia che tut- 
tavia ha bisogno di esser tutelata per vie eccezionali, fin 
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che diventi costume e abitudine di dritto comune ed uni- 
versale. 

2. Appresso, fa mestieri che lo stato appresti alla scien* 
za, non altrimenti che per T industria e j^eì commercio, 
una comunicazione liberissima e rapidissima , si che tutti 
coloro che in qualsivoglia modo rivolgono le forze della 
lor mente alla ricerca del vero, possano agevolmente in- 
tendersi insieme e ravvicinare utilmente i loro lavori in- 
dividuali. E poiché gli uomini tendono naturalmente ad 
associarsi per cooperare insieme alle opere diverse della 
società umana ^ e le associazioni scientifiche e letterarie 
soprattutto preparano e stringono sempre più i legami 
fra le persone lontane; é chiaro che lo stato debba non 
che permettere ma provocare egli stesso le associazioni 
volontarie nel campo della scienza, non meno di quel che 
facciasi nel campo delV industria. Basterà invigilare 
che le associazioni non tralignino in corpi di privilegio e 
che nel dominio delle lettere e delle scienze niente sorga 
che rompa od allenti il progresso naturale delle cose. 

3. Conseguenza dello stesso principio e, che la difesa 
e tutela dello slato debba adoperarsi specialmente in quel 
punlo> dove il lavoro degF ingegni nazionali tende a sta- 
bilire la suprema espressione del suo progresso e svilup- 
po intellettuale. Ciò ha luogo in quelle istituzioni cen- 
trali che diconsi università , ed in cui va a raccogliersi 
il fiore degV ingegni e del sapere della nazione. L'opera 
dello stalo dee quivi intervenire non per fare delle uni- 
versità come ha fatto talvolta un istrumento di politica, 
ma per procurare che esse sieno quel che veramente es- 
ser debbono, cioè la più grande espressione e rappresen- 
tanza del progresso scientifico e letterario della nazione 
tuttaquanla. 
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4*. Se non die , eome non ci ha assolala nazionalità 
nel progresso della scienza e delle istituzioni scientifiche, 
le quali tendono naturalmente ad assimilarsi per tutto 
per r identità dello sòopo ch6 tutte si propongono; cosi 
lo siato dee tener per vero che la scienza é opera univer- 
sale e che le nazionali istituzioni saranno tanto più per- 
fette quanto più si moltiplicano i legami che le stringo- 
no alle istituzioni scientifiche delle altre nazioni. In som- 
ma, il concentramenlo nazionale dello istituzioni scienti- 
fiche non debb'csser considerato che come via e prepara- 
zione a quel ooncontramento più vasto, per lo quale la 
scienza tende a richiamare ad un sol segno i pensieri 
degli uomini e ad accomunare i lavori dell* intelligenza 
da tutl'i punti del territorio dell'umanità. Per conse- 
guenza obbligo dello stato sarà Tagevolare per quanto è 
possibile le relazioni esteriori della scienza e fare che le 
istituzioni nazionali si leghino o si accordino il più che 
si può con qiielle di tutte le altre nazioni. 

5. Finalmente, stante la presente pochezza di forze 
delle istituzioni scientifiche, può riuscir utile che Io stato 
intervenga per soccorrerle di quelle opere che per dispen- 
dio e difficoltà vincerebbero per ora le forze degF indivi- 
dui e quelle eziandio delle nascenti associazioni. Quindi 
la formazione di biblioteche , musei , gabinetti ed altri 
soccorsi di questa fatta si aspetterà forse profittevolmente 
dall'opera dello stato, e formerà materia anche di una 
parte delF amministrazione , fino a tanto almeno che le 
istituzioni scientifiche e letterarie abbiano acquistato quel 
vigore e quella vitalità che ancor non hanno ^ e che la 
libera cooperazione degP individui e delle associazioni 
possa pienamente piegarsi e adoperarsi a questo scopo. 
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J. 2. 



Diffusione e propagamento della pubblica istruzione . 

Il secando dovere dello sialo , rispetto al movimento 
intellettuale della nazione , è di allargare ed accelerare 
a tutto potere la diffusione e propagamento deiristruzione 
sopra le masse popolari . Oramai si riconosce che il pro- 
gresso di tutte le istituzioni sociali dipqnde dalla istru- 
zione più ampiamente divulgala. Gli scrittori di scienza 
sociale j quando si abbattono a parlare dei grandi osta- 
coli che mette al progresso la condizion presente de* po« 
polirsi accordano unanimamente in dire che T istruzione 
cresciuta e dilatata nel popolo é la sola via aperta alla 
speranza di migliori destini. Anche coloro che si occupa- 
no delle istituzioni industriali e commerciali, quando s'in- 
contrano in quel gran problema del ristabilire l'uguale 
e proporzionata distribuzione delle ricchezze, non sanno 
risolversi ad altro jhù efficace rimedio che a consigliar 
r incremento della istruzione popolare , e la stessa nota 
controversia de' salarli da' buoni economisti è stala con- 
dotta a questa medesima conclusione. 

Se è vero adunque che oggi quasi tulle le speranze di 
miglioramento sociale riposano sull'aumento e progresso 
della istruzion pubblica e popolare , non senza ragione 
coneluderemo che lo stato debba profondamente pene- 
trarsi di questo bisogno, e provocare nel più efficace modo 
il compimento di questo desiderio universale. Or per giun- 
gere a questo scopo vi ha mezzi indiretti e mezzi diretti. 
Sono mezzi indiretti quelli che abbiamo indicati innanzi, 
cioè la forte cooperazione al conoentramenlo ed accordo 
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degli scienziati ed airincremento delle associazioni scien- 
tifiche e letterarie. Imperciocché senza fallo il libero svol- 
gimento delle grandi istituzioni di questa natura tende a 
dilatare la istruzione per tutti i lati ed a vincere l'igno- 
ranza e la ritrosia delle masse popolari. Ma si richiede 
qualche cosa di più per accelerare almeno questo effetto. 
L* istruzion popolare potrebbe lungo tempo rimanere in 
basso grado, non ostante T incremento delle associazioni 
scientifiche e delle istituzioni centrali^ e però é necessario 
che nel medesimo tempo si dia mano all'una ed alPaltra 
opera, si che da una parte la riflessione e V intelligenza 
si rinvingorisca per concentramento e quasi cresca in in- 
tensità, e dall' altra l'istruzione scenda sul volgo e sulle 
masse e guadagni in estensione e latitudine. 

Noi abbiam riguardato le istituzioni centrali ed uni- 
versitarie meno come mezzi diretti d'istruzion pubblica , 
cbe come espressione e rappresentanza suprema dello 
sviluppo intellettuale e scientifico della nazione. Consi- 
dereremo ora più propriamente come modi diretti quei 
due gradi inferiori e locali d'istruzione che vanno comune- 
mente sotto il nome d'istruzione primaria e secondaria. 

Istruzione primaria. 

Ci ha un grado primissimo d'istruzione che non si versa 
in altro se non nel mettere la persona in possesso di quei 
mirabili strumenti e direni quasi macchine del pensiero 
umano, quali sono le cifre alfabetiche e numeriche. La 
scrittura e l'abaco in effetto non sono che una forma ed 
un modo onde i movimenti arcani ed invisibili dell'in tel- 
lìgeuza si rivelano ab estemo, servendo al doppio scopo 
di agevolarne alla persona medesima l' uso ed il perfe» 
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zionamento, e di comunicare i propri pensieri agli altri 
uomini in qualsivoglia lontananza di tempo e di luogo. 
Onde la conoscenza delPuna e dellaltro é diventata con* 
dizione prima ed indispensabile di ogni cultura e lavoro 
intellettuale. Ed è certamente spettacolo assai sconfor- 
tante il vedere che dopo tanti secoli da che V umanità é 
in possesso di questi trovati maravigliosi, cosi gran 
parte del genere umano, ossia generalmente quasi tutta 
la massa popolare, ne ignora pressoché resistenza, e non 
ha modo di far intendere i suoi pensieri ad altri che a 
quelli i quali si trovano nel medesimo punto dello spazio 
e del tempo. Ben potrebbe dirsi esser questa una grande 
ingiustizia sociale, perciocché é colpa di quelli che veg- 
gono ed intendono la necessità dì questa prima istruzio* 
ne^ e non di quelli che ignorano e forse non potrebbero 
volendo procacciarsela, se essa manca cosi generalmente 
alla società. Didamo pertanto che lo stato la cui missio- 
ne e di adempiere a tutte le condizioni di giustizia so- 
ciale, debbe assumere il carico di provocar questo pri- 
missimo grado d'istruzion pubblica , rendendolo univer* 
sale e quasi obbligatorio ; in guisa che non sia cittadino 
il quale non acquisti e possegga questa cognizion preli- 
minare e preparatoria di ogni umana disciplina. E non 
solo^ stante la natura delle coèe che s'insegnano, non ci 
ha nulla a temere per questa parte dalla troppo diretta 
ingerenza del governo; anzi, poiché molto grave suol 
riuscire cotesto ufficio della prima ed etementare istru- 
zione, e dà poche speranze a coloro che vi si addicono, 
tardi avverrà che possa esser del lutto abbandonato nelle 
mani de' privati ed alla coscienza del loro dovere. 

Poiché dunque il primo grado d' istruzione di cui par- 
liamo, senza rivolgersi direttamente all'inlclletto, non fa 
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che somministrargli un modo di pronta e libera manife- 
stazione, convien dire che la vera istruzione cominci 
propriamente da quel momento in cui V intelligenza 
dell'apprendente comincia ad esser nutrita d'una qualche 
sostanza di dottrina; ovvero da quel momento in cui una 
mano provvida venga a distrigare la naturai confusione 
in che si trovano le prime idee accumulate neir intelli- 
genza, e venga a mettere in esse una certa sintesi artifi* 
ciale meno oscura di quella che naturalmente si fa senza 
r ajuto della riflessione e del metodo insegnativo. Appar- 
tengono a questo secondo periodo d' istruzione i primi 
rudimenti di storia e di geografia, per cui T intelligenza 
umana comincia ad allargarsi nello spazio e nel tempo, 
e le prime nozioni di scienze fisiche e morali per le quali 
Fosservazione ed il raziocinio si risvegliano e si rinforzano. 
Ben vede ognuno che questa seconda maniera d'istru- 
zione è di natura ben diversa dalla prima. Massima é 
r importanza di questo avviamento che viene a darsi 
air intelligenza , perciocché mette il fondamento degli 
studi ulteriori, e può influire in tutto il cammino e svol- 
gimento successivo delle facoltà intellettuali e morali 
della persona. Per lo che non basta guardar solo al me- 
todo deir insegnamento, ma convien guardare alla qua- 
lità delle dottrine, e sarebbe cosa non meno irragionevole 
lasciare una illimitata libertà, fino a non discernere e 
censurare le dottrine evidentemente false e corrompitrìcì, 
che inculcare direttamente ed esclusivamente le dottrine 
ed i principi. Per quanto sia difficile difiinire quel che 
precisamente debba fare lo slato, nondimeno sembra che 
soddisfi allo scopo, quando lasci la preferenza alle dot- 
trine di coloro che son reputati comunemente rappresen- 
tar la parte sana e spassionata della società. 
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Conchiudiamo dicendo^ che queste due parti distinte 
e diverse d' istruzione elementare di cui abbiam parlato 
compongono quella che comunemente dicesi istruzione 
primaria. Passiamo a dire éAVistruzione secondaria. 

Istruzione secondaria. 

La istruzione secondaria non é che lo sviluppo e per- 
fezionamento di quella seconda parte delF islruzion pri- 
maria con cui si apprestano le prime nozioni storiche ed 
i primi documenti di scienze fisiche e morali. In effetto, 
l'istruzione secondaria viene ad allargare il campo agli 
studi filologici e scientifici: aggiunge alla propria fa- 
vella la cognizione delle favelle straniere : narra ed 
inlerpetra con certa ampiezza i fatti della storia : an- 
novera e critica gli scrittori delle diverse età e de' di- 
versi popoli: sommette ad un metodo rigoroso la cono- 
scenza dello spirito umano e delle sue facoltà intellet- 
tuali e morali : si trasferisce fuori dell' uomo e descri- 
ve e connette le leggi fisiche delF universo : si leva so- 
pra le cose finite, e ragiona di Dio e delle verità asso- 
lute ed eteme: ritorna suir uomo e distribuisce e coordi- 
na le parti diverse della scienza, e distingue V una dal- 
l' altra disciplina: distingue la teorica dai canoni di pra- 
tica dedotti da quella ; in fine si rivolge aliarle propria- 
mente detta cioè alla ricerca ed espressione del bello , e 
ne definisce i caratteri e ne raccoglie gli esempi. Da que- 
sto rapido cenno si vede chiaro che V islruzion seconda- 
ria , almeno in questi tempi , non può mirare a quella 
universalità cui debbe mirare V islruzion primaria. Può 
dirsi adempiuto a quella cotale condizion di giustizia , 
quando è slato a tutti somministrato il primo insegna- 
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mento elementare , né corre uguale obbligo allo stato 
di apprestare gratuitamente V ìstruzion seoondaria. Chi 
chiede di procacciarsi le cognizioni che porge Tistruzion 
secondaria chiede in sostanza un capitale che gli frutterà 
un utile prodotto, o almeno un diletto che non manca di 
valore. Pero é giusto che il compri^ se ha facoltà di com- 
prarlo. Ed in effetto questa specie d^istruzìone sarà offerta 
ai richiedenti da coloro che la posseggono presso a poco 
siccome avviene di ogni altro lavoro industriale ; e cre- 
sceranno gV insegnatori a proporzione delle richieste e 
delle facoltà^ ed a misura che Tistruzion primaria cresce 
e si dilata. Lo stalo adunque non ha bisogno d' interve- 
nire , anzi non dee intervenire nella istruzion secondaria 
in quel modo che fa nella istruzion primaria: e Tistruzion 
secondaria ha mestieri più di libertà che di soccorso. Lo 
stato dee per regola contentarsi di diffinire i requisiti 
dimostrativi deiridòneilà delle persone, per guisa che la 
facoltà delVinsegnamento sia aperta a chiunque provi di 
possedere le condizioni d* idoneità. 

Nondimeno può talvolta lo stato persuadersi della ne- 
cessità di aprire in alcuni punti del territorio delle scuole 
d'istruzion secondaria. E ciò forse tornerà bene, laddove 
non si faccia se non con animo di mettere un esempio 
ed un incitamento innanzi agli occhi de' cittadini, e lad- 
dove lo stato inviti e non sforzi air ingresso delle sue 
scuole ; senza che sia per altro necessario di apprestarle 
gratuitamente, come debb'essere per le scuole primarie, 
salvo che ciò non sia per eccezione ed a titolo di soccor- 
so , secondo che diremo nel capitolo della beneficenza 
pubblica. 
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CAPO VI. 



AlUOniSTRAZlOIfE GIVILB APPIiIGÀTA AL PBRTBZIONAMBNTO 

MOBAM DSLLA S0CIKTA\ 



$. 1. 

Rdigione. 

Lo slato si propone uno scopo immediato ed estrinse- 
co, cioè la giustizia esterna in questa vita, come condi- 
zion d'esistenza e di perfezionamento sociale. La religione 
si propone, olire alla giustizia estema, uno scopo anche 
più lontano e più alto^ cioè la giustizia assoluta nella 
vita interiore, come condizione d'una esistenza di beati- 
tudine futura al di là de' confini di questa Tita. 

Ciò posto , che una religione sia partorita dal seno 
dello stato , è cosa incomprensibile : il meno non può 
dare il più, e tutte le Tolte che la storia ha preteso arre- 
carne qualche esempio si può esser certo che in quei 
casi il potere ha ingannato se stesso e gli uomini, per 
condannevole desiderio di crearsi uno strumento di pò* 
litica. Ma é pur vero d'altra parie che neppure lo stato 
sorge dal seno di una religione, o che almeno la per* 
fetta religione si dislingue essenzialmente dallo stato ed 
abbandona facilmente ogni pretensione di crearlo e go- 
vernarlo. Tale é appunto la (indizione del Cristia- 
nesimo. 

In certi tempi in cui gli uomini, dominati da un falso 
concetto della società umana, sconoscevano la distinzio- 
ne fondamentale delle istituzioni sociali, il Cristianesimo 
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parve ad alcuni una religione monca, come se negasse o 
troncasse elementi vitali deiramanità. Avrebbero volato 
trovare nel codice di questa religione un codice non solo 
d'istituzioni religiose, ma eziandio d'istituzioni pólitidìe, 
industriali e sdenlifiche. E non s^avvedevano che il Cri- 
stianesimo è apertamente fondato sul principio della se- 
parazione delle istituzioni sociali. Il suo codice non dà , 
ma suppone le istituzioni politiche, industriali e scientr- 
fiche , e le suppone essenzialmente distinte e sq[>arate 
dalla religione e dalle istituzioni religiose. E sebbene 
questa distinzione si trovi nel codice nuovo del Cristia- 
nesimo e non nel vecdiio, il quale é qual dovea essere 
politico e religioso ad un tempo, pur nondimeno bisogna 
ricordare che generalmente le istituzioni sociali non si tro* 
vano perfettamente separate se non in una età matura 
ed avvanzata, essendo nelle orìgini tutto raccolto come 
in un gruppo che si va poscia svolgendo a mano a ma- 
no. Or cosi appunto è avvenuto che sulFantica religione 
tutta locale e nazionale degli Ebrei sia nato il Cristiane- 
simo, religione essenzialmente cosmopolita ed universa- 
le, nel cui codice appariscono le istituzioni religiose nel 
più assoluto modo distinte e sceverate da tutte le altre 
istituzioni. Anzi cotesto andamento misterioso è carattere 
unicamente suo. Nessun'altra religione ha una storia in 
cui si mostri il progresso senza alterazione e le novità 
senza mutamento : una legge nuova preparata e velata 
in una legge vecchia : una legge universale preparata 
da una legge nazionale : la più assoluta teocrazia che 
apparecchia una religione la più assolutamente distinta 
e indipendente da ogni altra istituzion sociale ; una re- 
ligione incompatibile dapprima con ogni forma poli- 
tica, che apre la via ad altra mirabilmente consonante 
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eoo tutte le forme di governo e con ogni sorte d'istitu- 
zioni civili. È il piò perfetto progresso che possa imma- 
ginarsi , cioè un progresso antiveduto, preconizzato, ma- 
turato per una segreta ed arcana succession di cose, per 
modo che Tantico contiene in germe il nuovo, ed il nuo- 
vo si svolge insensibilmente dal grembo delP antico e 
cresciuto poscia e ingigantito, non «rigetta T antico, anzi 
la consacra e lo stabilisce come monumento e testimonio 
della sua legittima filiazione. 

Una doppia lotta che riempi gli animi di agitazione e 
di spavento pareva dovesse smentire e distruggere la di- 
stinzione di cui parliamo ; e tuttavia non ha fatto che 
stabilirla sempre più. Quando la prima volta surse il 
Cristianesimo a fronte delle antiche istituzioni politiche 
sceverandosi da esse in modo cosi precìso ed assoluto, il 
poter civile, avvezzo fino allora a riguardar la religione 
come sua creatura^ se ne dovette naturalmente insospet- 
tire. Quindi la prima lotta tra le vecchie istituzioni poli- 
tiche d'Europa e le nascenti istituzioni religiose de' cri- 
stiani. Costoro comprarono a prezzo di sangue Tintegrìtà 
ed il trionfo del nuovo principio che erano venuti a col- 
locare in mezzo a' popoli. 

Le istituzioni cristiane crebbero maravigliosamente, e 
si venne col tempo ad una condizion di cose tutta con- 
traria alla prima. Venne un tempo in cui, sciolti e dis- 
sipati in Europa tutti i legami politici, le istituzioni reli- 
giose trovaronsi gagliardissime a fronte delle istituzioni 
politiche fiacchissime e quasi spente. Quindi agevolmente 
dovette nascere il pensiero che lo stato potesse rifarsi e 
adagiarsi nel grembo della gerarchia religiosa , rinno- 
vando quasi l'esempio deir antica teocrazia degli Ebrei. 
Ma questo disegno degli uomini fu vinto dalla forza del 
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divino princìpio , e cadde vólo di efFetto. Le istituzioni 
politiche e civili rìnacqaero , si ritemperarono e si costi- 
tuirono da se, distinte e separate dalla gerarchia reli- 
giosa, con tutto che fossero tutte pregne e penetrate del 
nuovo spirito religioso. 

Questo rapido cenno di fatti ci fa più agevole Tinten- 
dere i principali doveri dello stato verso la religione. 

Da che la religione non é opera dello stato né istru- 
mento di politica, ne seguita che son condanne voli tutti 
i modi per i quali lo stato tenta di ravvidnare a se le 
le persone e le cose del culto, non a fine di difenderle e 
guarentirle , ma a fin di farle servire ai suoi interessi. 
Tutti i favorì e disfavori dello stato manifestati a questo 
scopo tradiscono turpemente la sua missione, e corrom- 
pendo Tespressione libera e sincera del sentimento reli- 
gioso, tendono a sostituir la simulazione e Tippocrisia 
alla verità e alla virtù. Debb' essere dunque schivato 
tutto ciò che tènda anche in minima parte a render dub- 
bioso, se la credenza sia liberamente radicata negli ani- 
mi, ovvero artificiatamente imposta loro per lusinghe e 
timori ispirati dal potere. 

Discende dallo stesso principio la conseguenza , che 
non possa lo stato pretendere di creare e governare a suo 
modo la dottrina religiosa, perciocché, quando pure egli 
cogliesse nel vero e non inculcasse che il vero, quel vero 
inculcato da lui diverrebbe per ciò solo sospetto. Quel- 
l'intervento incompetente mostrerebbe la pretensione di 
fondare sopra un prindpio umano ed esterno quei senti- 
menti e quella fede che debb' esser tutta fondata sopra 
prìncipi sovraumani ed infallibili. 

L'altea conseguenza che procede dal prindpio mede- 
simo é ancor più importante. Se la religione non é prò- 
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duzion dello stato , e se le istituzioni religiose mirando 
air assoluta verità si accostano naturalmente alla unità, 
é chiaro che malamente lo stato pretenderebbe dì costi- 
tuire lina reb'gione nazionale; cioè una religione che non 
serbasse legami con un centro fuori il territorio. Caratte- 
re della religion vera debb' essere Tunìtà e Tuniversalità, 
e Io stato non può pretendere di mantenerla ristretta nei 
cancelli del suo territorio. Onde ripeteremo applicando 
alla religione quel medesimo che abbiamo detto della 
scienza e dell'industria , cioè che lo stato debba non che 
impedire ma promuovere la comunicazione libera e cele- 
re delle istituzioni nazionali con quelle delle altre nazio- 
ni , ed affrettare il concentramento universale ; quando 
anche ciò dovesse essere assai lungi dai confinì nazionali. 
Resta un'ultima avvertenza che é la seguente. Lia ge- 
rarchia religiosa ha una origine cosi distinta e indipen- 
dente da quella della gerarchia governativa, come distìn- 
te e indipendenti le une dalle altre sono le funzioni di 
ciascuna. Or lo stato per adempiere al primo canone che 
abbiam posto qui innanzi , debbe non solo impedire nel- 
l'interesse proprio che la gerarchia religiosa occupi il do- 
minio civile , ma é tenuto a togliere tutte quelle promi- 
scuità e confusioni dì uffici per le quali si renda dubbio- 
sa ed equivoca la qualità della persona, e sorga il sospet- 
to o che lo stato abbia invocato per appoggio la gerarchia 
religiosa, o che questa siesi rifuggila sotto Tombra dello 
stato. Certamente lo stato é il difensore della religione, e 
la religione é il più bel fondamento dello stato. Ma que- 
sta reciproca relazione in tanto si stabilisce e si conserva 
efficacemente tra loro ^ in quanto Y uno si mantiene di- 
stinto e separato dall'altra. Se si confondono , si guasta- 
no e si snaturano a vicenda. 



300 



$.a; 



Educazione. 

DìstinguiaoK) tre specie di edocaùone^ una educazioiie 
elementare o di preparazione, una educazione di perfe* 
zionafnentOy una educazione correttiva. 

Intendiamo per educazi<Hie elementare quella che in* 
tende a collocare i nuovi venuti deir umana famiglia 
nelle condizioni comuni, oesia a metterli in possesso delle 
prime nozioni e delle prime abitudini della vita, per modo 
che possano insiem con gli altri prender le mosse nel cam« 
mino sociale. 

Intendiamo per educazione di perfezionamento quella 
che tende a svolgere sempre più le prime nozioni ed a 
sempre più corroborare quelle prime abitudini. L' uomo 
è naturalmente progressivo ^ e la sua educazione dura 
tutta la sua vita: la fanciullezza si educa per la gioven- 
tù; la gioventù per la virilità; la virilità per la vecchiez- 
za; l'una generazione si educa per Tal tra. 

Intendiamo da ultimo per educazione correttiva quel- 
la che mira a richiamare sulla diritta via quegli sciagu- 
rati che non solo non ban progredito , ma bau guaste o 
cancellate le nozioni del vero e del giusto, ed bau muta- 
te in male le buone abitudini. 

Notiamo, che qui inlendesi parlare principalmente del- 
la educazione morale, perciocché in quanto air educazio- 
ne fisica ed intellettuale, rimandiamo i leggitori ai pochi 
canoni stabiliti nei capitoli della salute pubblica e della 
pubblica istruzione. 

Riguardando adunque per questo aspetto la cosa, dob« 
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biam considerare secondo quello che ahhiam delio tre 
specie di educazione morale , una che prepara , una che 
perfiesiaDa, una che corregge: la prima é de'fanciulli, la 
seconda degli adulti , la terza de^ traviati. Vediamo in 
brevi parole come lo stalo interviene in ciascuna di esse. 

In quanto air educasion preparatrìce o elementare » 
essa può aver luogo o nel seno della famiglia, o fuori la 
famiglia presso educatori stipendiati , ovvero presso as« 
sociazioni educatrici che sogliono volontariamente desti* 
nani a quest' opera. 

Rigettiamo il sistema di una eduzione pubblica che si 
compia per opera diretta dello stato e degli amministra* 
tori ; perciocché lo stato non é V educatore del popolo : 
esso . non deve educare , ma provvedere che si edudii , 
ossia provvedere che si adempia questa importantissima 
condizione di giustizia, per la quale la generazione adul* 
ta é chiamata dalla natura ad iniziare ne' misteri della 
vita la generazione che nasce. Solamente per eccezione 
ed a titolo di soccorso può lo stato ordinare una educa* 
zione a sua spesa ed a sua responsabililà. Rimane adun* 
que che Teducazione si compia in famiglia e fuori fami* 
glia presso educatori privali, o associazioni educatrici. 

Or qual sarà l'ufficio dello stato rispetto a questa pri- 
ma maniera di educazione? Lo stalo é tenuto a procurare 
che ad ogni patto essa non manchi ad alcuno , e che 
nessuno rimanga del tutto abbandonalo a se stesso. Onde 
non entrerà giudice del metodo come Teducazione si com* 
pia in famiglia , ma guarderà bene che una'educazione 
si compia , e che ella non traligni in corruzione. Simil* 
mente lascerà una ragionevole libertà di metodo agl'isti* 
tutori stipendiati, ed alle associazioni educatrici stabilito 
da' privati , ma eserciterà una cura diretta sopra quelle 
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istituite e mantenute dal governo, e generalmente veglie- 
rà che istitutori ed associazioni di tal fatta non si mostri- 
no nella società, senza aver innanzi provata la idoneità 
loro. Lascerà altresì libera la facoltà ai padri di famiglia 
di ritenere l'educazione della prole, o di affidarla ad i- 
stitutori esterni. Soltanto negherà talvolta questa scelta, 
laddove evidentemente apparisca la necessità di togliere 
dalle loro mani una prole che non trovi in famiglia se 
non scandalo e pervertimento. Ma soprattutto procaccerà 
che le associazioni educatrici si stabiliscano e accrescano, 
come quelle che prestano il più bello e sicuro modo d'e- 
ducazione, massime in una società poco avvanzata. 

La seconda specie di educazione, che abbiamo detta 
di perfezionamento^ richiama anch'essa l'opera dello sta- 
to. E qui propriamente intendiamo parlare della vigi- 
lanza dello stato sopra i pubblici costumi. In vero ogni 
educazione racchiude il concetto di un perfezionamento 
dell'uomo provocato dall'esempio e dall'opera dell'altro 
uomo : onde ci ha non solo una educazione diretta ed 
espressa, ma ancora una educazione tacita e indiretta. 
Ogni uomo che opera virtuosamente al cospetto degli al- 
tri è in quel momento l'educatore de' suoi spettatori : 
ogni uomo che opera perversamente al cospetto degli al- 
tri non solo é reo verso se slesso, ma si fa reo altresì 
verso degli altri come violatore del dovere della redpro- 
ca educazione. Per lo che ogni uomo, sia qualunque la 
condizione interna de' suoi sentimenti ed abitudini mo- 
rali, egli é obbligato nella giustizia esterna a dimostrarsi 
onesto ed a schivare lo scandalo. E lo stato ch'é chiama- 
to ad adempiere tutte le condizioni della giustizia ester- 
na, verrà competentemente a vigilare in questo senso il 
pubblico costume^ reprimendo i falti e le parole di per- 
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verso esempio, e vigilando sopratlutto che gli spettacoli 
e i giuochi^ e le raguoanze pubbliche, che sodo per lo 
più veri modi di educazione pubblica, uon si trasformino 
in istrumenti ed occasioni di corruzione. E ben chiaro 
che con ciò lo stato non invade il dominio della morale, 
giacché la sua vigilan2a sul costume pubblico non guar- 
da l'occulto de' sentimenti morali, ma la loro esterna e 
pubblica manifestazione. Passiamo a dire della educa- 
zione correttiva. 

Osserviamo in prima che qualsivoglia educazione mo- 
rale guarda più propriamente le abitudini, che i fatti 
singolari, i quali son materia della legislazione penale: 
e però la educazione preparatrice e perfezionatrice , che 
alcuni comprendono sotto la voce complessiva di educa* 
zione preventiva , previene principalmente le abitudini 
malvage. Or siccome la educazion preventiva previene 
principalmente le abitudini, cosi la educazion correttiva 
corregge principalmente le abitudini. Consideriamo più 
attentamente la cosa. 

La società è in obbligo di procacciare a tutto potere la 
correzione e la riabilitazione dell' uom traviato, ed é del 
suo più grande interesse il farlo. Ma é ella mai possibi* 
le quest'opera? Rispondiamo non esser certamente possi- 
bile che una malvagia abitudine si spenga in un istante, 
e che la buona risorga altresì in un istante; ma esser pos- 
sibile che la mala abitudine a poco a poco si cancelli e 
che la buona ritorni a poco a poco nel suo luogo. E non 
é poi vero che l'umanità non creda alla riabilitazione in- 
tera del malvagio. Anzi l' umanità non ignora né può i- 
gnorare, che il malvagio tende per lo slimolo interno ed 
irresistibile, della coscienza a risorgere alla vita della vir- 
tù, se non fossero gli ostacoli esterni che ordinariamen- 
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te lo incatenano e quasi lo oostriogono a rimanere; si che 
egli il più delle volte si abbandona al delitto disperando 
di riparare al delitto. Se una mano pronta ed amorevole 
si offerisse a lui al prima momento della caduta, e venis- 
se non solo a rilevarlo, ma ancora a rimuovere d'intorno 
a lui gFinciampi e gli stimoli^ colui si affretterebbe con 
ansietà a rialzarsi ed allontanarsi da quel cammino d i 
perdizione. 

Posto ciò^ imporla massimamente alla società il raoqui- 
stare piuttosto che bandire i traviati , giacché il fare al- 
tramente porterebbe a poco a poco a dissolverla del tutto. 
Gli uomini sono gli elementi essenziali della società, e la 
società umana e politica non é una convenzione od un 
contratto» ma una legge ed una necessità di natura. On- 
de ella non potrebbe usare il suo arbitrio a rispingere 
tutti quelli che non sono di suo piacimento , allo stesso 
mode che una società di convenzione potrebbe respinge- 
re i suoi membri quando non le piacessero, il problema 
da risolvere nella umana famiglia non é già il trovar 
modo da costituir la più acconcia e utile associazione pos- 
sibile tra coosensienti , ma di trovare il miglior sistema 
di associazione fra tutti i membri nati e necessari di que- 
sta società nata e necessaria. Quindi fallace seoz' altro 
debF essere quel metodo'che , procedendo per continua 
esclusione di persone, tende quasi a stabilire delle società 
di privilegio in me^czo ad una moltitudine dissociata di 
fuorusciti. Intendiamo concludere con ciò che dalla natu- 
ra intrinseca della società umana, nata e non fatta, sor- 
ga il bisogno di adoperarsi continuamente , per quando 
può riuscir possibile, a rimettere nell'edifizio sociale quel- 
le parli che giornalmente se ne distaccano, e che smo 
parti integranti di esso. 
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Applichiamo al falto questa verità irrepugnabile. 

Nella società ci ha persone in cui gli abiti cattivi son 
radicati, ma non ancora han tratta la persona al delitto; 
ce ne ha altre che son già trascorse a' fatti scandalosi e 
nocivi. Non tocchiamo qui la materia della penalità. Di* 
Clamo solamente che cosi per gli uni come per gli altri 
r educazione correttiva si rivolge a correggere le male 
inclinazioni contratte dalla persona. Certamente la condi- 
zione de' primi é. di versa da quella de' secondi in quanto 
che^ non essendo essi caduti sotto la mano punitrice, non 
sì tratta che di correggere , laddove i secondi hanno ad 
esser corretti e puniti. Ma malamente si crederebbe che 
Io stato non debba fare altro che vigilar quei primi per 
prevenire il delitto, e rimandar questa cura alla polizia. 
L' obbligo dello stato verso costoro non è cosi ristretto 
come si pensa. Non basta vigilar sopra di loro per preve- 
nire il delitto: convien che si attenda a correggere i loro 
abiti viziosi, e che la educazion correttiva si rivolga eflS- 
cacemente sopra di essi. Non possiamo che accennar que- 
sto dovere, senza parlar dei modi pratici di esecuzione. 
In quanto ai secondi^ cioè a quelli che già son trascorsi al 
delitto, le cose trovaosi oramai meglio intese e le norme 
meglio applicate. Venendo costoro per occasion del delitto 
nelle mani dell' autorità, ed essendosi veduta per lungo 
tempo la non molta efficacia delle pene ed il pericolo del 
rimandare in mezzo alla società esseri corrotti e degradati, 
naturalmente si e esercitata la riflessione degli ammini- 
stratori per trovar modo di far efficaci le pene e salvar la 
società dal pericolo. Cosi è nata Toccasione di riconoscere 
Futilità della educazion correttiva e la necessità di ado- 
perarla. Quindi é divulgata la persuasione che lo stato 
debba sforzarsi di rimandar corretti nella società quelli 
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che il delitto ha tratto nelle sue mani per la punisioDC. il 
cosi detto sistema penitenziario iedde in Questo senso 
appunto a rifondere da capo tutta V antica dottrina della 
penalità ; perciocché , sebbene sembri à prima vista che 
si occupi propriamente del modo di tenere e governar le 
prigioni di qualunque natura, in verità esso mim a stabi- 
lire un perfetto metodo di educazion correttiva. Due cose 
forse rimangono ancora a fare per dar compimento a que- 
ste nuove istituzioni. La prima, trovare delle forme e dei 
metodi di correzione che si accomodino alle diverse qua- 
lità di persone ed alle diverse condizioni di luogo e di eli- 
ma, abbandonando teoriche troppo esclusive. La secon- 
da, stabilire il sistema penitenziario sopra fondamenti 
cosi larghi, che abbracci veramente lutto il carico della 
educazion correttiva, ossia che faccia, se é possibile, sen- 
tire i suoi cfiFctti in tutti gli ordini di persone in cui le 
male abitudini son radicate , non ostante che non siensi 
ancor manifestate col delitto. 

CAPO VII. 

AZIONI SUSSIDIARIA DELL^AKMlNlSTRAZIOlfB CIVILE. 

Beneficenza pubblica. 

Indubitatamente i doveri di beneficenza non sono me- 
no certi e sentiti di tutti gli altri doveri sociali , e non ci 
ha uomo che possa credersene al tutto dispensato. Ma co- 
me l'obbligo del soccorrer gr infelici si trasferisce dalle 
persone nello slato? È agevole intenderlo. Lo stato, come 
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chiamato alla conservazione del diri Ilo , ha la facoltà di 
costringere le persone alPosservanza della giustizia ester- 
na , e ìq conseguenza a richiamarle air adempìmenlo 
d€i doveri di beneficenza come a quello di tutli gli altri 
doveri sociali. Nulla di meno per questa sorla di doveri 
la coazione diretta riuscirebbe impossibile. Dappoiché per 
costringere convien sapere decisamente qual sia la per- 
sona sopra cui precisamente Tobbligo cade y e di più la 
qualità e la misura precisa di tale obbligo. Or come sa* 
pere chi e come e fino a qual punto sia ciascuno obbli- 
gato al soccorso dell'i ndigentoY Però lo stalo dee limitarsi 
a dichiarare l'obbligo del soccorso o della prestazione 
(Talimenii fra 1 congiunti sino a certi gradi definiti. E 
questa disposizione trovasi già scritta nei codici di legis- 
lazione civile. Ma il comando non può andare più oltre, 
e dove V opera spontanea e libera delle persone si arre- 
sta j è mestieri che per quanto è possibile io stato sot- 
tentri colle istituzioni di beneficenza pubblica alimentate 
dai fondi della finanza centrale o municipale. 

Ben vede ognuno che V opera della beneficenza pub- 
blica non è limitata ad una sola qualità di sussidio , e 
che si riferisce a ciascun capo di amministrazione civile 
discorso di sopra. L'azione sussidiaria dunque dello stato 
apparirà in prima come complemento dell' amministra- 
zione annonaria e sanitaria , mercé le istituzioni di be- 
neficenza destinate al sostentamento ed alla cura do- 
gi' indigenti e degl'infermi abbandonati. Apparirà in 
secondo luogo come complemento della istruzione pub- 
blica, aprendo scuole gratuite eleroenlari ed altre istitu- 
zioni di questa fatta. Finalmente apparirà come comple- 
mento dell'amministrazione educatrice con quelli stabili- 
menti di educazione gratuita^ dove son raccolti special- 
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mente i faDciulli abbandonati che han bisogno d'intero 
soccorso, cioè di sostentamento e di ammaestramento* 

Fra le opinioni ce ne ha una conosciuta, la quale non 
solo nega esservi nello stato l'obbligo di provvedere alle 
istituzioni di beneficenza^ ma afferma anche essere con- 
dannevole e perniciosa ogni istituzione di questa fatta. 
Dice che la certezza di un pubblico soccorso non toglie 
ma crea gV indigenti, perché allenta gli stimoli alla fa- 
tica e toglie o addolcisce in certa guisa le conseguenze 
del vizio e della infingardaggine. Quasi vorrebbe che la 
vista dell'indigente abbandonato a se stesso facesse che 
gli uomini niente più temessero quanto di diventare in- 
digenti. In questa opinione v' ha del falso in quanto 
par che neghi la possibile esistenza di una vera e in- 
colpabile mendicità , e quindi F obbligo nello stato di 
sostituire la sua opera a quella dei privati per lo soc- 
corso dei veri indigenti. Ma vi ha altresì del vero in dop- 
pio senso. 

In prima, é verissimo che la beneficenza cieca é incon- 
siderata crea e non toglie gFindigenti e nuoce incredibil- 
mente agrinteressi materiali e morali della società. Ciò 
avviene specialmente in tutti quei paesi dove il governo 
si ostina a voler riparare indirettamente per via di pe- 
riodico soccorso un danno di cui conosce la sorgente e 
che potrebbe con un pò di vigore e di fatica togliere di- 
rettamente in una volta. È cosa irragionevole e crudele 
lasciar ferire per vaghezza di accorrere a medicare e con- 
solare: la beneficenza pubblica debbe esser veramente 
rimedio ultimo da apprestarsi dove non ce ne sia altro 
da apprestare. 

Ma la seconda avvertenza non è meno importante. Le 
istituzioni di beneficenza pubblica debbono rimanere in 
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mano delio slato sol quando non ci sieno altre mani a 
cui possano essere affidate. Benché lo stato possa prov- 
vedere colla maggiore diligenza alle istituzioni di bene-' 
ficenza pubblica, tuttavia ci ha sempre qualche cosa che 
esso non può fare a quel modo che farebbero le persone 
e le associazioni private volontariamente adoperanti a 
questo scopo. Giova a questo proposito ricordare un mo- 
mento che la beneficenza pubblica in Europa é nata nel 
seno del Cristianesimo ed educata la prima volta da que- 
sta religione d'amore e di carità; die più tardi dalle mani 
della gerarchia religiosa scese quasi universalmente nelle 
mani dello stato e della gerarchia governativa; e che in- 
fine in questi ultimi tempi in molte parti cominciò dalle 
mani dello stato a trasferirsi in quelle di associazioni li- 
bere e volontarie. Potremmo beo discorrere le ragioni di 
questa triplice vicenda della beneficenza pubblica: basti 
dire che in tempi di nascente e disordinata società poli- 
tica solo la voce polente del Cristianesimo potette con- 
durre gli animi ardenti e selvaggi alle opere grandiose 
e magnanime di beneficenza che la storia ci racconta ; 
che più tardi acchetalo il bollore degli animi e comin- 
ciando la società a correre più pacato cammino di civiltà, 
potè bene parer conveniente che la mano autorevole dello 
stato fosse chiamala a conservare e reggere quelle grandi 
ed antiche istituzioni. Difatti le istituzioni di beneficenza 
furon vedute generalmente in mano allo stato e costitui- 
rono quasi un novello ramo di amministrazione pubbli- 
ca. Ma in fine dovea accadere che in luogo dell' antico 
operoso entusiasmo di carila succedesse un sentimento 
più tranquillo, ma più serio altresì e più intelligente del 
dovere di beneficenza, e che sorgesse a poco a poco negli 
animi, se non coll'ardore di una volta certo con più ma- 
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turila « discernimento, il proposito di adempiere sponta- 
neamente e direttamente siffatti doveri. E nel vero, ogni 
animo gentile contempla oggi con compiacimento il molo 
generoso dei popoli verso le opere di beneficenza e l'ala* 
crità con cui sì gran numero di volontarie associazioni 
di beneficenza si vanno giornalmente costituendo presso 
le più culto nazioni d'Europa. Or poiché questa tendenza 
si manifesta, sarà egli bene che lo slato, continui a te- 
nere nelle sue mani ed a fondare egli direttamente le 
istituzioni di beneficenza^ ovvero la sua azione essendo 
meramente sussidiaria converrà che si vada a mano a 
mano restringendo, in modo da lasciar sempre più libero 
il campo all'opera dei privati e da trasformare la sua 
cura diretta in semplice custodia e vigilanza? Che questo 
sia il meglio non sembra difficile dimostrarlo. 

Il primo vantaggio della beneficenza pubblica eserci- 
tata dai privati per mezzo di volontarie associazioni è 
che i privati possono intendere e conoscere assai meglio 
i bisogni veri delle persone ed i veri modi da provveder- 
ci. Infatti, la massima difficoltà dell' esercizio della be- 
neficenza sta in ciò che il soccorso sia dalo a chi vera- 
mente ne abbisogna, a chi più il merita, e che sia som- 
ministrato in quel luogo in quel tempo ed in quella forma 
che veramente giovi, e giovi senza danno futuro e senza 
vergogna e rincrescimento di chi il riceve. A ciò fare si 
richiede una sagacilà, una destrezza, una discrezione 
che é impossibile trovare in amministratori stipendiati e 
chiamati ab esterno. 

Appresso, la beneficenza pubblica esercitata per vo- 
lontarie associazioni prepara un guadagiio a' volontari 
contribuenti ed alla società tutta quanta che supera in- 
comparabilmente quello che ne ritraggono i beneficiati 
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medesimi. II guadagno é nobilissimo, cioè uno sviluppo 
prezioso e fecondo di affeaioni morali e di virtù sociali , 
ed una qualità di diletti più degni dell'uomo. Il fatto ci 
è testimonio di questo che diciamo. Se non altro la be- 
neficenza esercitata dalle associazioni volontarie fa risor- 
gere e riapparire i sentimenti della gratitudine , i quali 
rimanevano quasi spenti quando il soccorso era ricevuto 
a nome dello stato , perché ognuno si avvez^va a ri- 
guardar come debito quel soccorso^ e non vedeva nel- 
l'opera deiramministratore se non Tequivalente di uno 
stipendio ricevuto dai fondi comuni. 

Noteremo ancora che non ostante tutte le cure più 
severe che potesse usare il governo suU'amministrazio- 
ne dei fondi di beneficenza pubblica , gli riuscirebbe 
spesso impossibile il vedere o riparare alle malversazioni 
di esecutori infedeli. Per contrario, nelle associazioni vo- 
lontarie di beneficenza questo pericolo scomparisce quasi 
del lutto, ed un amministratore infedele vien coverto di 
cosi grande infamia nell' opinion pubblica , che basta 
quasi solo questo timore a frenare la mala fede. 

Conchiudiamo adunque questo capo dicendo , che lo 
slato può e debbo provvedere alle istituzioni di benefi- 
cenza pubblica, ma che siccome solo la necessità lo co- 
stringe a quest'opera, cosi deve incontanente cedere il 
campo, allorché apparisca nella società chi voglia util- 
mente liberarlo da questa cura e da questo dispendio ; 
e parò che esso lungi dal frapporre ostacoli alla forma- 
zione delle volontarie associazioni di beneficenza, debba 
a tutto potere provocarle ed inanimarle. 
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Polizia civile. 
$. 2. 

Volendo nel primo libro di quesle partizioni definire 
la Polizia in generale^ dicemmo essere il ritorno delFa- 
zionc amministrativa sopra se stessa, a fin di castodire e 
guarentire l' opera propria nel doppio interesse deir am- 
ministrazione di stato e dell' amministrazione civile. 
Quindi deducemmo ^ doversi la polizia dividere in due 
parti y cioè Polizia di stato che forma appendice alPam- 
minislrazione di stato, e Polizia civile che forma appen- 
dice air amministrazione civile. Abbiam parlato della 
prima^ ora ci convien dire della seconda. 

Poniamo qui la polizia civile nella parte sussidiaria 
dell amministrazione, e nientedimeno si può scorgere di 
]^£g[Ì6rì che razione sussidiaria amministrativa si mani- 
festa nella polizia sotto un aspetto assai diverso di quello 
con cui apparisce nella beneficenza pubblica. La polizia 
civile adunque, non altrimenti che la polizia di stato , 
può esser risguardata da un doppio lato, cioè per gli og- 
getti diversi che ne formano per cosi dir la materia, e 
per lo metodo e modo di azione con cui essa opera e si 
spiega nella società. 

Quanto agli oggetti o materia della polizia civile^ il 
suo campo è ben largo , perciocché risponde a tutti gli 
oggetti ed alle parti diverse deiramminìstrazione civile. 
E di ciò viene la sua volgare e noia suddivisione in po- 
lizia cosi detta amministrativa che si volge alla custodia 
di quel che é stato fatto per gV interessi fisici della so- 
cietà, ed in polizia ordinaria che si occupa a custodire 
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tutta Topera impiegala nella cura degrinteressi morali 
della società. Ma quel che dilata assai più i coufioi della 
polizia civile e fa parerla io certo modo più larga della 
stessa definizione che ne ahbiam data, é ohe lo stalo non 
si restringe solo a custodire i soli fatti deiramministra^ 
zione, ma prevede e previene generalmente ogni sorta 
di offese che possan venire da qualunque lato alle per^ 
sone ed alle cose de^ cittadini. Se non che, ben consjde* 
rando si vede che in ciò k) stato custodisoe T opera pro- 
pria, perchè non fa che vigilare Tesalta esecnzìoàe del 
diritto privalo, che per sua opera é slato ridotto m wdieé 
a far parte della legislazione. 

Questa seconda parte della Polizia dvile , die guardia 
generalmente a prevenire ogni offesa contro le persona 
e le proprietà, è la parte più appanente e più determi- 
nala, talché a prima vista tutta la polizia civile sembra 
racchiudersi in quest'unica attrìbocione. Ciò avviene da 
che tutta la rimanente azione della polizia civile viene 
a nascondersi e confondersi in certo modo in ciascun 
ramo del ramminis trazione civile; come a oagiòn d^esém- 
pio la polizia sanitaria si confonde neiramministrazione 
applicata alla salute pubblica ed alla proprietà pubblica. 
Onde per l'ordinario, laddove ci sia una gerarchia desti- 
nala unicamente alla polizia, ella suole abbandonare al- 
meno in gran parte al ramo rispettivo di amministrazio- 
ne la cura di vigilare e mantenere T opera fatta. Ma ciò 
che bisogna toner per férmo é che^ non ostante tutti que- 
sti smembramenti della polizia civile, e non ostante la 
diversità desmodi nel distribuirne gli uffici, la sua ma- 
teria è pur seminre qudla che abbiam detto, e la sua de- 
finizione nonne rimane alterata. 

Veduti gli oggetti della polizia civile, bisognerebbe 
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ora considerarla pel secondo lato, cioè rìspelto al melode 
e modo con cui manifesta la sua azione. Se non chc^ nel 
parlare della polizia di 'stato noi avemmo cura di ricor- 
dare Àntidpalameote che in ciò Tana e I-altra polizia si 
assomigliano. Il i)èrché tutto quello che dicemimo spe- 
cialmente intorno al doppio metodo di censura, il siste- 
ma preventivo e<} il sistema repressivo, ed intorno all'uso 
dell'uno e deiràltro , é necessario applicarlo senza quasi 
niuna difiFerenza alla polizia civile. E ripeteremo anche 
qui ohe dovrà reputarsi tanto più perfetta Topera del- 
Tamminislrazione in quanto saprà meglio usare il meto- 
do di repressione in preferenza di quello di prevenzione, 
il qualeoome dicemmo porta seco grave dispendio di for- 
ze e di tempo e grave impedimento al cammino della 
vita sociale. Anzi^ per dare una qualche norma diremo 
che d'ordinario, é utile valersi della censura preventiva 
laddove Topera che vuole imprendersi dalle persone sia 
di tal natura che poco si manifesti esteriormente nei suoi 
effetti e quindi poco sia facile sorprenderne gli abusi. 
Tale è a cagioa d'esempio Tesempio dèli-arte salutare o 
r istituzione delle scuole private: se non si lìcbiedesse 
anticipatamente la pruova della idoneità, il danno ri- 
marrebbe per lo più occulto ed inosservato e il metodo 
di repressione uon basterebbe allo scopo. Per lo centra- 
rio quando gii effetti debbono di necessità mostrarsi 
«pubblicamente all' esterno^ allora il metodo di repressio- 
jie che di sua natura meno imbarazzante e mene iio- 
joso alla gf^nte, va bene applicato, essendo certo che gli 
abusi non iefuggiranno alla censura degli offesi e del- 
l' autorità , e che se. pure sfuggissero talvolta , ciò non 
potrebbe essere che per la levità del danno o dello 
scandalo. , 
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LIBRO QUARTO 



AMMINISTRAZIONE CONTENZIOSA 



GAP. I. 



STORIA DELLA OIUDIC ATtlRA . 



Perché alcano assuma la qualità di giudice convìen 
che si trovi in questa doppia condizione^ di poter diseer- 
nere il vero fra disputanti^ e di poter oostrìngere il reni- 
tente airopera di giustizia. Vedere solo senza poler co- 
stringere non e opera di giudice, come costringere senza 
vedere è opera di semplice esecutore. Or naturalmente 
avviene che dovunque in im' associazione di uomini si 
manifesti la prima volta una notevole prevalenza d'intel- 
letto e di forza, quivi vada di per se stesso a collocarsi 
l'esercizio della giudicatura, si perche la persona pia in- 
telligente e pili forte degli altri si volge quasi perispon- 
lanea risoluzione ad assumere questa cura, e si perché 
colóro che la la circondano s'indirizzano ad essa con pari 
desiderio e sollecitudine: tanto e vero che gli uomini 
tendono naturalmente a collocare al proprio luogo le 
principali attribuzioni sociali. Questo andamenlo di cose 
si manifesta senza rumóre e senza contenzione in una 
società semplice e primitiva. Ma in una società mollipli-» 
ce e non ancor costituita, o quando ella e ne' suoi peno- 
di di tumultuosa transizione e rinnovamento sociale, sic- 
come molti e colluttanti sonò allora i poteri che si leva- 
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no a dominare e molli i principi e le dottrine che ago- 
gnano al trionfo; cosi la giudicatura sì ferma transitoria- 
mente in più punti, e la lotta degli elementi sociali ap- 
parisce massimamente in ciò, che ciascun potere procla- 
mi e sostenga alla sua volta il diritto a giudicare come 
intelligenza e podestà prevalente. Che se il contrasto si 
prolunghi per ugualità di forze combattenti, avverrà per 
certo tempo che si veggano molle e diversi giudicature 
esercitate Tuna al cospetto dell'altra, e ciascuna sforzc- 
rassi di vincere la concorrenza ed allettare a se le per- 
sone. E se avverrà che i molli poteri sociali vengano ad 
un qualche accoi'do, e quasi dividansi la società per do- 
minare insieme, in questo caso le giudicature diverse, 
rimanendo tutte in vita, stabiliranno a se stesse certi li- 
miti che prometteranno di non trapassare. Ma nel fallo il 
contrasto seguiterà a mostrarsi nelle continue ed ardenti 
controversie di giurisdizione che invaderanno la legisla- 
zione e la giurisprudenza , fino a che una delle giudica- 
tore contrastanti non prevalga e faccia tacere le altre. 
La storia delF amministrazione contenziosa in Eurq>a 
dopo le invasioni ha percorso appunto tutte questa vicen* 
de che noi descriviamo. 

Si può dire che quattro ordini di giudicature e di giu- 
risdizioni sieusi manifestali in Europa dopo il cader del- 
Timpero occidentale, e sono la giurisdizione ecclesiastica, 
la giurisdizion regìa ^ e le due giurisdizioni locali, cioè 
dei baroni e delle comuni. 

Le due prime, cioè l'ecclesiastica e la regia, miravano 
per lóro natura air unrlà ed al concentramento del foro 
e della giurisprudenza, perché avevano un centro intor- 
no a cui raccogliere le persone e le cose. Per lo contrario 
le altre due giurisdizioni , cioè la feudale e la mmicipa- 
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le, eraso per se stesso locali ed isolate , e tendoraii» a 
djfidere e disseminare la giudicatura per tutte le parti 
del lerrtlorio, senza alcuna unità di dottrina e di poteBi. 

Fino a che parve dubbioso se dovesse in Europa pre* 
valere il concenlramenio dell' ammiaistrazione e del go* 
Terno» ovvero la divisiotie e lo smembramento delFnna e 
deiraliro, la più aspra lolla di giorisdisione fu vediutai 
fra la regia da una parie e quella de'baroai e de'commir 
dall'altra. E ^uesla lolla continuò per lungo tempa eoo 
disugiiali vicende, fino a ebe, cominciando a pevalere la 
prima^ le altre due non perirono, ma quasi tranaìgenda 
si coaientacono di riconoscersi concie coocessione dei re. 
Ed allora faron vedute le innumerevoli giurisdizioni di 
privilegio vivere apparentemente una vi la legale e tran-» 
quilla sotto Tornbra delle grandi giurisdizioni provinciali 
e nazionali procedenti dai goveimo. Più tardi la preva- 
lenza di queste ultime venne a mostrarsi apertamente-,, e 
non ci fu che un passo a fare dalla cofieessiane delle 
giurisdizioni locali alla loro intera abolizione. 

Ma non si tosto la giurisdizione regia ebbe assicurata 
la sua superiorità a fronte delie giurisdizioni' locali^ cbe^ 
come dovea naturalmeofe accadere, venne a rivelarsi, 
uni* altra soirtc di contrasto e di lotta fra essa e quell'altra 
giurisdizione che mirava del pari all' unità ed alla uni* 
versatila, cioè la giurisdizione ecclesiastica. £ pareva cbe» 
non fosse possibile conciliar Funa con rattra.,. ben^è 
molti si affaticassero a dimostrare che il contrasto e la 
ripugnanza era apparente e non reale, e che bastava por 
niente all'indole ed origine propria delle istituzioni poli- 
tiche e religiose, per intendere che esse hauao certi li- 
HÙki nafanealmente defioiti da non potervi essere i)eric<do 
di collisione e discordia. Nulladimeno, laddove la. prima 
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lotta fra la giurisdizione regia e locale era fìnila con Te- 
stinzione di quest'ultima , la seconda lolla fra la giaris- 
dizione regìa e lecclesiastica si prolungò indefinfliva- 
mente con scandalo e danno grandissimo. Appena dopo 
molta lotta si cominciò a distinguere un pò n^eglio le 
materie civili dalle materie puramente ecclesiastiche, la 
qualità ecclesiastica delle persone appartenenti alla ge- 
rarchia religiosa dalla qualità di cittadino^ di proprieta- 
rio e di membro di famiglia, le cose appartenenti al culto 
dalle cose destinate agli osi coihuni della vita: e con que- 
ste distinzioni si cominciò in qualche maniera a sepa- 
rare e definire la doppia competenza ed a fare qualche 
accordo per mantenere per quanto fosse possibile Tuna 
al cospetto dell'altra^ senza danno ed usurpazione scam- 
bievole. 

E questa in brevi tratti la storia delie giurisdizioni e 
giudicature d'Europa: ma non si formerebbe concetto 
chiaro della cosa , e non intenderebbe perfettamente le 
origini dell'arominislrazione contenziosa^ chi non si fa- 
cesse ad investigare attentamente la progressione e le vi- 
cende singolari di ciascuna delle quattro giurisdizio men- 
tovate di sopra. Importa specialmente osservare come 
il foro ecclesiastico raccolse e conservò il primo nel suo 
seno il tesoro delle tradizioni giudiziarie del foro roma- 
no e come in certi tempi mantenne quasi solo in mezzo 
alla dissoluzione de' legami sociali una forma di giusti- 
zia giudicatrice e di dibattimento, giudiziario. È simiU 
mente importante vederi» come a fianco alle giurisdi- 
zioni ecclesiastiche che crescevano cosi e si dilatavano 
quasi apparecchiandosi alla lotta di cui si é parlato 
testé , le giurisdizioni regie nascevano confuse dap» 
prima e come immedesimate con quelle dei baroni. la- 
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fatti dorante le invasioni l'aristocnizia feudale non era 
ancora coistituita' ed i baroni con apparenza tutta mili- 
tare vali vano sul territorio come i^egi delegati a racco- 
gliere le antiche «tssemblee germaniche dove si riposava 
in massima parte l'esercizio della giudicatura di quei 
tempi. Ma a proporzione che F aristocrazia militare con- 
quistatrice si fermava e si accasava sul territorio, i suoi 
vincoli col signore si venivano sempre più indebolendo, 
scuoteva a poco a poco ogni soggezione e costituiva delle 
giurisdiziooi signorili e locali quasi del tutto indipen- 
denti^ )e quali rimanevano presso che. sòie soffocando 
«gualmente le regie e le comunaili. 

Goal durarono lungamente le cose fino a che combat- 
tuta e fiaccala amano a m^ino T indipendenza feudale 
e le feudali giurisdizioni, la giurisdizióne regia cominciò 
a ricomparioe nelle province per mezzo de^ messi regt, e 
poscia dei regi tribunali di appellazione. Ma per quanto 
importi conoscere cosiffatte vicende delle giurisdizioni 
regie e feudali e la lenta sostituzione delle une alle al- 
tre, importa anche più studiare le vicende delle giurisdi- 
fsìooi lobati e municipali e sot>rattufto conoscere come 
nacque, quella giudicatura collegiale costituita fin dalle 
più remote' origini dalle assemblee degli an'manm o li- 
beri uomini, come si perpetuò sotto diverse forme in 
lOezzo alle stesse' giurisdizioni feudali, come si mantenne 
e modificò nelle Città confondendosi con le antiche curie 
municipali, è come in fine, dopo la caduta delle giu- 
risdiaictoi signorili, si velane ad accordare e ravvicinare 
in cerio modo con le giurisdizioni regie> ridncendosi alla 
forma di tribunali giudicanti unicamente del fatto, e 
. costituendo i ^iuro/i che tuttavia si conservano presso 
alcune tiazioni d'Europa. 
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a basti aver rieoidato ¥ Sknportanza di qaeali iftudì, e 
la oeoBsMà d'ioy^stigare e vaooùziate la moltiplicità éei 
fatti rìguardanti la storia della ^adicalura in Europa. 
Passiamo a Tedere lo stato presente delle dottrine intor- 
no a questa materia. 

CAPO H. 

PAUtlKlOVE dell' AlOOKlSTRAZIÒm GOUTBIfZIOSà. 

L'aaiiiìÌDÌ6trauone contenziosa, oome altrove abbiamo 
detto^ non ha uoa materia esclusivamente propria, per- 
ciooebé tutti gli oggetti dell' amministrarione di stato e 
deiramminislrazion civile possono fiormar jhiateriaesub- 
bietlo deiramministrazione contensiosa. E pet«i^, consi- 
derandola come destinata a risolvere le oontroversie che 
possono sorgere in ciaseun ramo della doppia amminì- 
stnuioae ordinaria, si troverà che le soe parti rispondo- 
no a ciaacnna di. quelle deiramministrazione di stato e 
civile. Onde noi dicemmo che può distingueitsi un Gon- 
tenzioso tU ^ato da un Gonlcnaioso curile , e che il pri- 
mo può suddividersi in tante parti quante son quelle dei- 
ramministrazione di stato, ed il secondo altresì in tante 
parti quante son quell'amministrazione civile. Ciò é* in- 
tende assai di leggieri; ma siccome nel fette riusdieM^ 
inoomodissimo e di poca utilità lo stabilite ta»ti ordini 
distinti di giudicature quante sono le parti della doppia 
Amministrazione ordinaria e siccome dair altro lato, so- 
pra qualunque oggetto si versi il Contenzioso , i principi 
fondamentali che lo regolano sóoo j medesimi; cosi riesce 
indispeosabile semplificarlo di molto neirapplicasione. E 
questo intento si ottiene colla solita divisione della giudi- 
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catara in tre principali ordini, che sono quelli del Con* 
tenzioso ordinario , del Contenzioso penale e del Con» 
tenzioso amministrativo. Or poiché in questi tre ordini 
di giudicature vengono a confondersi con certo apparente 
disordine tutti i rami deiramministrazione contenziosa, 
é necessario sottomettere ad una breve analisi ciascuno 
di essi, e conciliare le partizioni nascenti dalla teorica 
con quelle che appariscono nella pratica applicazione 
di essa. 

$. !.• 

Contenzioso ordinario. 

Per intendere cosa importi il Contenzioso ordinario^ 
bisogna ricordare che alle relazioni sociali e politiche^ 
feconde di dritti ed obbligazioni, preesislono altre rela* 
zioni che producono anch'esse una quantità di dritti e di 
obbligazioni che lo stato non distrugge è non altera, 
ma consacra e guarentisce. Queste sono le relazioni in- 
dividuali e familiari, cioè le relazioni che stringono Tuo- 
mo air altro uomo nella semplice qualità di persona in- 
telligente e morale, e le relazioni che ligano la persona 
alla persona nella qualità di membri della stessa società 
familiare. Or le relazioni individuali e familiari, produ- 
cendo come abbiam detto diritti ed obbligazioni, pos- 
sono dare occasione a liti e controversie come tutte 
quelle nascenti dalle relazioni sociali e politiche. E poi- 
ché lo stato ha destinata una parte della legislazione alla 
dìffinizione e cautela delle relazioni individuali e fami- 
liari , doé il diritto privalo, e poiché le controversie 

che possono sorgere per occasione di esse non debbono 
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essere abbandonale nelle mani degli individui, é mani- 
feslo che se ci è una giudicatura nello sialo qnesta prima 
di tulio debba attendere a risolvere tali controversie, os- 
sia ad applicar giudicando il diritto privato. Non pure é 
vero questo che diciamo, anzi e si grande T importanza 
di cosi falli giudizi, ed e tanta la mole di quest'ufficio e 
le di£BcoltA che vi si trovano dentro, che la parie pred- 
pua di ogni giudicatura , e direm quasi la giudicatura 
per eccellenza é reputata appunto quella che s' incarica 
di risolvere le conlroversie del diritto privato. E questa 
cotale giudicatura appunto è quella che vien«ì appellata 
comunemente il Contenzioso ordinario. Il Gonienzioso 
ordinario adunque apparisce neir amministrazione con- 
tenziosa come il tipo e la forma originale della vera 
giudicatura, ed ogni altra specie di giudizi ritrae da essa 
e quasi mostra informarsi e derivare da essa. È uopo ben 
intendere quest'ordine di cose. 

Le controvei*sie del contenzioso ordinario non riguar- 
dano direltamentc ninna parte delle teoriche e delle leg- 
gi amministrative ; onde sembra che il contenzioso or- 
dinario non abbia nessun legame con le dottrine del di- 
ritto amministrativo. E cosi é veramente se si riguardi 
sol la materia di esso, perciocché in effetto il diritto pri- 
vato é al tutto distinto e separato dal diritto ammini- 
strativo e dalle teoriche deirammìnistrazioue di stato e 
.dellamminislrazione civile. Ma d'altra {larte, riguardan- 
do il contenzioso ordinario non per la materia ma per la 
gerarchia e per le forme di cui si vale, esso entra in tutto 
neir amministrazion pubblica, e costiluisce una parte 
vera e sostanziale deiramministrazione contenziosa. Noi 
non intendiamo riguardarlo per ora se non per rispetto 
alla materia che lo costituisce, perché é necessario pri- 
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ma d'ogni altro distìnguere esattamente e senza ninna 
ambiguità i limiti od i confini del contenzioso ordinario 
da ogni altro contenzioso, e massime dal contenzioso ara- 
ministrativo. Or questo intento noi otterremo mettendo 
per base che unirò ohbietlo del conl/Dzìoso ordinario sia 
Tapplicaziono del dritte privato. 

Tutte le materie del dritto privalo si riassumono in 
queste due principalisifime, la famiglia e improprietà. 
Riguardano la famiglia tutto le controversie che sorgmio 
intorno ai diritti ed (Abligazioni delle persone conside- 
rate come membri di una famiglia, e quindi tutte le qui* 
stioni che diconsi di stato o di qualità. Sono di quest'or- 
dine principalmente le quìstioni intorno al matrimonio, 
alla patria potestà ed alla tutela. Riguardano in secondo 
luogo la proprietà tutte le controversie nellequali si tratta 
di definire i diritti e le obbligazioni delle pèrsone consi- 
derate come proprietari di cose mobili od immòbili, di 
valóri materiali od immateriali. Si riferiscono a que- 
sto capo le quistioni di possesso^ di trasferimento volon- 
tario di proprietà, di trasferimento successorio, e di tra- 
sferimento legale o di spropriazione. la oonseguetiza ap- 
partengono al diritto privato la teorica delle convenzioni 
di qualunque natura relative alla proprietà, quello delle 
servitù e di ogni altro smembramento di possesso, quella 
delle successioni e deMestamenti , ed infine ^quella dei 
contratti accessori cioè della fidcjussioue e del pegno. 

In tutte le diverse maniere di controversie, cui può 
dar occasione la famiglia e ìa proprietà^ è sempre l'in- 
teresse privato che si mostra in opposizione ed in con- 
trasto coll'interesse privato: cotali controversi si possono 
in certo modo concepire anche fuori lo stato e Tassocia- 
zione civile, e basta riconoscere un diritto di famiglia ed 
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un dìruto di proprietà per poter trovare i canoni di ap- 
plicazione^ senza quasi rimontare fino al concetto dello 
stato e delPassociazione politica. Dietro questa ayverteo* 
za non parrà malagevole definire non solo con precisio- 
ne i limiti del contenzioso ordinario, ma il comprendere 
anche per qual ragione il contenzioso giudiziario d^ba 
riguardarsi come il centro ed il tipo di ogni altra forma 
di amministrazione contenziosa. La famiglia e la pro- 
prietà non solo preesistono allo siato^ ma sono il fonda- 
mento o piuttosto gli elementi essenziali ed originarli 
dello stato. Sicché le relazioni individuali e famigliari 
non debbono considerarsi come assolutamente diverse 
per natura dalle relazioni sociali e politiche , ma pìulto* 
slo convien riguardar queste come un'applicazione pin 
larga di quelle, ed in conseguenza il diritto pubblico 
come una più larga applicazione del diritto privato. On- 
de sarà ben detto che nel diritto privato si trovino rio- 
chiusi i principi vitali del diritto pubblico, e che le teo- 
riche del primo sieno la fonte da cui si derivano le se- 
conde. E veramente quando fu detto che il diritto pri^ 
vato è posto satto la tutela del diritto pubblico , non 
s^intese dire con ciò che il diritto privato si derivasse dal 
diritto pubblico, ma soltanto che il secondo é la guaren- 
tigia del primo, giacché il diritto pubblico si propone 
tra le altre cose la perfetta esecuzione del diritto privalo. 

$. 2. 

Contenzioso amministrativo. 

Sotto il nome di Contenzioso amministrativo vieue 
ora a raccogliersi tutta Tamministrazioue contenziosa in 
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quanto sì riferisce agli oggetti diversi della doppia am- 
minislrazione ordinaria. Sicché può dirsi , che siccome 
il contenzioso ordinario intende ad interpelrare ed appli- 
care il dritto privato, cosi il contenzioso amministrativo 
intende ad interpelrare ed applicare il diritto ammini- 
strativo. Ma ciò non basta, ed é necessario fermarci a, 
considerarlo più attesamente, come quello cbe più da 
vicino si appartiene alla, materia cbe abbiamo per le 
mani. E soprattutto bisogna determinar con precisione 
il doppio confine da cui vien terminato il contenzioso 
amministrativo cbe sono il contenzioso ordinario da una 
parte ed i reclami amministrativi dalPaltra. La de ter* 
minazione di questo doppio confine presenta delle diffi- 
coltà non lievi che é necessario rimuovere per ottenere 
uu concetto non oscuro della cosa. Cominceremo dal de? 
signare il primo limite , cioè quello che è tra il con- 
tenzioso ordinario ed il contenzioso arnmimstrativot 
passeremo quindi a definire il secondo, cbe é tra que- 
sf ultimo ed i reclami amministrativi. 

In ogni giudìzio di contenzioso ordinario apparisce 
dall'una e dalPaltra parte un privato che contende; e la 
materia sopra cui si disputa non è che un obbietto di 
privato interesse, una quistione di proprietà o di fami* 
glia. Se queste due condizioni sono indispensabili perché 
esista un giudizio dì contenzioso ordinario , due condi- 
zioni sono altresì necessarie perché esista un giudizio di 
contenzioso anuninistrativo. Le due coudizioni sono, cbe 
uno almeno de' contendenti sia persona pubblica rap- 
presentante un interesse pubblico^ e cbe la materia con- 
troversa sia un oggetto di amministrazione pubblica. La 
prima condizione senza la seconda non basta a costituir 
la competenza amministrativa , sebbene quando vera- 
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menle r oggetto è dì amministrazione pubblica , cioè 
quando esiste la seconda condizione , questa richiama 
implicitamente la prima, perché la persona pubblica in- 
teressata, se non ancora é intervenuta nel giudizio, può 
e deve intervenire. Solamente queste due condizioni sono 
indispensabili j e la qualità del giudice è indifferente e 
non costituisce differenza essenziale: quando pure un me- 
desimo giudice dovesse decidere Tuna e Taltra qualità di 
lite, non perciò il contenzioso amministrativo si direbbe 
essere altro di quello che abbiamo detto. 

Ma se due condizioni sono indispensatuli, quale e la 
persona pubblica che debbe trovarsi interessata nel 
giudizio? e quali sono propriamente ^i oggetti di am- 
minis frazione pubblica? Cominciamo dalla prima qni- 
stione. 

- In questo luogo j^er^ona si riferìsee dirittamente ad 
interesse, e dicendo persone che appariscono in giù- 
dizioj intendiamo interessi che vengono in contrasto 
e che han mestieri dì esser definiti mediante un giudizio. 
Or diversi interessi* possono distinguersi in qualsivoglia 
associazione politica. 

Ci ha in prima un interesse di stato , doé un ìote- 
resse a costituire e mantenere il governo che é rappre- 
sentanza dello stato. Onde sì dirà essere dell'interesse di 
siato che la forza sociale si raccolga si concentri e si 
conservi, per servire al fine delle istituzioni polìtiche. Ci 
ha in secondo luogo un interesse civile nazionale, cioè 
un interesse a mantener la vita ed il progresso della so- 
cietà nazionale tutlaquanta, senza nìuna special consi- 
derazione di luogo o dì persona. Appresso apparisce un 
interesse provinciale e municipale , cioè un interesse 
di ciascuna delle associazioni minori compreso nello 
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stato, a conrinciar dalla proviDcìa fino ai semplici stabi* 
limenti pubblici. Viene in ultimo luogo Tinteresse prì* 
vato, cioè Tinteresse delPindividuo e della famiglia. 

Tutti questi interessi diversi, considerati da un alto 
punto di vista, si mostrano certamente fusi e compresi 
l'uno nelVallro, ma non é men vero che, riguardandoli 
ncloro movimenti ed incontri quotidiani, non solo ap- 
pariscono distinti fra loro, ma spesso anche discordanti 
e contrastanti Tun Paltro. Appariscono distinti, e difatti 
ognuno vedrà a cagion d' esempio che noa quistione di 
milizia o di finanza é quistione d'interesse di etatOy che 
una quistione sanitaria o commerciale si riferisce airin* 
teresse civile nazionale^ che una: quistione dì demanio 
o di elezioni locali si riporta atrinteresse provinciale o 
municipale j ed in fine che una quistione di successione 
o di servitù si riferisce unicamente BÌXintereèse privato. 
Apparisce ancora la possibilità di un contrasto fra qoc* 
sii interessi diversi , perocché si può ben concepire che 
in qualche momento uno di questi interessi si trovi in 
urto ed opposizione con altro. Or ecco quanti esser pos- 
sono i possibili contrasti fra essi. 

Può apparire in prima un contrasto fra Finteresse di 
stato e Tinleresse civile nazionale, e dò quando una qual* 
che cosa che par convenevole alla conservazione e pro- 
cesso della società civile luttaquanla si mostri contra- 
ria alla conservazione delle istituzióni politiche e gover- 
native in vigore. Può apparire in secondo luogo un con- 
trasto tra Finteresse di stato o civile nazionale da una 
parte, e Finteresse provinciale o municipale dalFaltra; e 
ciò quando qualche cosa che sembri promuovere e con- 
fortare la vita delle associazioni locali sia creduta nuocere 
alFosercizio delle funzioni politiche o al bene della inag- 
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giore associazione che lo circonda. In terzo tnogo, Tinle- 
resse di un'associazione locale può venire in contrasto 
con quello di altra associazione della stessa natura e dò 
si comprende assai di leggieri per le quistioni tra mu- 
nicipio e municìpio, tra municipio e provinda o tra pro- 
Vinda e provincia. Viene appresso il contrasto fra Tin- 
teresse privalo e qualcuno dì quegl' interessi superiori 
che abbiam menzionali , cioè Tinleresse civile nazionale, 
ed il provinciale e municipale. Si mostra finalmente in 
ultimo luogo il contrasto fra uno ed un altro interesse 
privato, che, come altrove abbiamo detto, dà occasione 
ed origine al corUenziow ordinario. 

Or, lolle di mezzo le quistioni d'interesse puramente 
privato, vediamo come ogni altra discordanza d'interes- 
se dia luogo al contenzioso amministrativo , ossia come 
nel contenzioso amministrativo si mostrino in lotta Fin- 
teresse di stato o civile nazionale con Finteresse locale, 
e con Tinteresse privato. 

Escludiamo innanzi tratto dalla materia del conten- 
zioso amministrativo la lolla tra l'interesse di sialo e Tin- 
teresse civile nazionale , giacché un contrasto vero e 
reale fra quesli due interessi non é possibife che si veri- 
fichi nello stato normale della sodetà. Sarebbe questo 
un contrasto tra il mezzo ed il fine^ cosa incomprensibile 
in logica. Un tal contrasto non potrebbe aver luogo^ se 
non quando V amministrazione di stato avesse deviato 
dal suo scopo, ed in tal caso non si tratterebbe di risol- 
vere una quistione, ma piuttosto di rimettere le cose 
nel loro cammino. Quando pure accade dover risol- 
vere un' apparente discordanza fra questi due interes- 
si , la risoluzione non potrebbe spettare ad un giu- 
dee 'propriamente* detto, perché un giudice suppone la 



329 

presenza di due rappresentanti distìnti di ciascuno degli 
interessi che si dicono contrastanti, e ciò non potrebbe 
essere nel nostro caso, perché l'interesse civile nazionale 
è rappresentato appunto dal governo, ossia da colui il 
cui interesse si vorrebbe sostener repugnan le. Gonvien 
dire dunque che una quistione di tal fatta non sarebbe 
che un'alta quistione governativa da risolversi per deli- 
berazione sovrana e non per sentenza di giudice. Questo 
in somma é il punto altissimo in cui va in certo modo 
a spegnersi la responsabilità de'govemanti in faccia agli 
uomini. 

Escluse adunque le quistioni d'interesse privato, e le 
quistioni di alto interesse politico, non rimangono che 
quattro specie di quistioni, le quali possano sorgere — 
1 . dal contrasto dell'interesse di stato o civile nazionale 
con l'interesse privato -— 2. dal contrasto dell' interesse 
provinciale o municipale con V interesse privato ^— 3. 
dal contrasto dell'interesse di slato o nazionale con Tinte* 
resse provinciale e municipale — A, finalmente dal con- 
trasto dell'interesse di una provincia^ di un municipio o 
di altro stabilimento pubblico, con l'interesse di una o 
dì più altre associazioni della stessa natura. 

Or tutti questi contrasti d' interessi costituiscono ap- 
punto il contenzioso amministrativo nel più lato senso 
della parola, perciocché in ognuno di essi apparisce la 
persona pubblica nel giudizio. 

Se non che, come testé avvertimmo, la presenza della 
persona pubblica non basta: bisogna che la materia del 
giudìzio sìa altresì pubblica, cioè appartenente all'am- 
ministrazione pubblica. Con questo viene a dirsi che la 
persona pubblica debbe trovarsi essenzialmente e non 

accidentalmente come tale nel giudìzio^ ossia che la 

i2 
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qnislione debb'esser tale che non potrebbe aver luogo 
se almeno uno de' contendenti non rappresentasse una 
persona pubblica. In oonseguenza, qualora la quislione 
fosse tale da riuscire indifferente la qualità pubblica della 
persona, si che la medesima quistione potrebbe essere 
egualmente sostenuta da un privalo, sefiza snaturare il 
giudizio; io tal caso non esiste affatto la competenza am- 
ministrativa. Diremo quindi che la materia trae la per- 
sona e non questa quella^ e che una quistioue di pro- 
prietà^ di successione^ o di servitù trarrà la persona 
pubblica innanzi al contenzioso ordinario , perché in 
questo caso la qualità dì persona pubblica é per cosi 
dire un accessorio estraneo ed indifferente al giudizio, 
tal che togliendosi, la controversia rimarrebbe assoluta- 
mente la stessa. Ecco la necessità di quella seconda 
condizione che costituisce il contenzioso amminislrativoi 

« 

cioè che r oggetto controverso sia oggetto di ammini- 
strazione pubblica. Ma quali sono gli oggetti di ammi- 
nistrazione pubblica? 

Oggetti di amministrazione pubblica son tutti quelli 
che abbiamo annoverati innanzi nel discorrere le mate- 
rie deiramministrazione di stato e dell' amministrazione 
civile: la suddivisione delle parti del contenzioso am* 
ministrativo si deriva appunto dagli oggetti e non dalle 
persone. Per lo che si dirà contenzioso amministrativo di 
stato, se la materia del giudizio é uno degli oggetti deh 
Tamminist razione dislato, come per esempio una quistio- 
ne di finanza ; e si dirà contenzioso amministrativo ci- 
vile, se la materia del giudizio é uno degli oggetti dei- 
ramministrazione civile come per esempio una quistione 
di proprietà pubblica o una quistione municipale. 

Ognuno de'nostri leggitori sentirà qui il desiderio di 
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veder quasi schierale in due ordini perfettamente distinti 
e soeverali le materie del contenzioso amministrativo e 
quelle del contenzioso ordinario, in guisa cbe svanisse 
quella tanta difficoltà che s' incontra nel foro ad ogni 
passo quando vuoisi diffinire la vera natura di un giudi* 
zio. E tuttavia noi dobbiamo osservare che tal difficoltà 
non apparisce nella teorica ma sol nella pratica* Non ap- 
parisce nella teorica, perché niente é più facile che de- 
scrivere in due ordini distinti tutte le materie del diritto 
privato da una parte^ e quelle della doppia amministra- 
zione ordinaria dairaltra, e quindi conchiuderne che le 
une sono materia del contenzioso ordinario e le altre del 
contenzioso amministrativo. E questa agevolezza viene da 
che in teorica nienle impedisce die Tuna materia si di- 
vida con rìcisi limiti dairaltra: oode^ a cagion d'esempio» 
si dirà che le quistioni di demanio patrimoniale son del 
contenzioso ordinario, e quelle di demanio pubòlioo pro- 
priamentedettosou del contenzioso amministrativo: si dirà 
ancora che un' azione creditoria semplice, benché eserci- 
tata dalla persona pubblica, sarà sempre del contenzioso 
ordinario; ma che una quistione di tributi sarà del con- 
tenzioso amministrativo, e cosi di simiglianli altri casi. 
Ma nella pratica le difficoltà si moltiplicano incredibil- 
mente per una ragione semplicissima^ cioè perché nel 
fatto la quistione é quasi sempre complessiva, e perché 
quasi sempre una quistione d'interesse privato si mischia 
e si confonde in una quistione di amministrazione pub- 
blica, ovvero una quistione di amministrazione pubbli- 
ca si cela in una quistione d'interesse privato. Seguila 
da ciò che il vincere queste difficoltà e queste ambiguità 
con semplici canoni teoretici debba riuscire impossibile, 
e che solo una perfetta intelligenza del diritto privato e 
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della scienza amministrativa, congiunta ad una matura 
o meditala esperienza, possa condurre a ben disccrnere 
runa cosa dall'altra e Tuna dairaltra competenza. Cer- 
chiamo nondimeno di premunirci con qualche breve con- 
siderazione. Ci si dimanderà adunque: quando la con- 
troversia é mista di giudiziario e di amministrativo^ per 
modo che Tuna parte sia legata o subordinata air altra, 
che via converrà prendere per non alterare la doppia 
competenza? Ck>nverrà forse dire che Funa parte tragga a 
se r altra, laddove siesi manifestata prima dell'altra o 
abbia una importanza maggiore dell'altra ? 

Noi mettiamo per ipotesi che il contenzioso ordinario 
ed amministrativo abbiano una sede distinta e giudici 
e tribunali separati. In questo caso la quistione si ri- 
duce a vedere, se le controversie miste debbano scinder- 
si per attribuirne a ciascuna giurisdizione la sua parte , 
ovvero se Tuna parte possa trarre l'altra alla sua giuri- 
sdizione ove la vinca d'importanza o la preceda per 
tempo. In verità, sebbene non si neghi che la quistione 
puramente giudiziaria o puramente amministrativa deb- 
ba risolversi presso il proprio giudice; nelle quistioni mi- 
ste molli sono i quali sostengono che l'una parte tragga 
l'altra quando l'una apparisce legata e dipendente dal- 
l'altra, e specialmente son di quelli che volendo allar- 
gare di mollo la competenza del contenzioso amministra- 
tivo, insegnano che una quistione civile debba esser 
lolla alla sua competenza, quando si mostri legala e 
dipendente da una quistione amministrativa. Onde con- 
cludono che il giudice del contenzioso amministrativo, 
impossessandosi una volta di una controversia, non se 
ne spogli^ benché appariscano a quella congiunte delle 
quistioni di privato diritto. Appena confessano che debba 
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farsi eccezione di alcune coniroversic dvìli di massima 
importanza, come son quelle di rivindicazione o di liber- 
tà di fondi, le quistioni di slato o di qualità, e poche al- 
tre somiglianti. 

Ma a noi sembra più ragionevole Fopinione di quelli 
die insegnano doversi in ogni quistione mista dividere 
Tona parte dall'altra, e rimandarne ciascuna alla sua 
competenza. Cosi il contenzioso amministrativo, sebbene 
impossessalo il primo di un giudizio, rimetterà al con- 
tenzioso giudiziario le quistioni sopravvenute di diritto 
privato, e attenderà la risoluzione di quelle per ripren- 
dere il corso del giudizio: similmente il contenzioso or- 
dinario, rinviando al giudice amministrativo le quistioni 
sopravvenute nel corso del giudizio, attenderà la risolu- 
zione per riprenderne il corso: finalmente quando un 
giudizio mostratosi dapprima in un aspetto si trasformi 
in seguito in altro, Tuno o Taltro contenzioso se ne spo- 
glierà interamente, rinviandolo al rispettivo giudice. 

Non é difficile intendere la necessità di un oosiflPatto 
procedimento, giacché se si ammette una volta sola il 
principio che una quistione debba per qualsivoglia ra- 
gione trarre seco l'altra benché di natura diversa, riusci- 
rà inutile ogni diffinizione di competenza, ed il caso o 
Tastuzia decìderanno solo delle sedici giudizio. 

Ma poniamo ancora un'altra avvertenza intorno alle 
quistioni di competenza mista. Sia qualunque l'oggetto e 
la materia del giudizio, se in essaper qualsivoglia ragione 
sia intervenuto un atto dell'amministrazione pubblica, 
ed occorra interpetrare o giudicare di questo atto, in tal 
caso benché la materia principale del giudizio non sia 
per se di competenza amministrativa, pure é seoz' altro 
di competenza amministrativa quella parte che riguarda 



la definizione e Tinterpeirazione dell' alto: dimanieracbé 
dovrà riputarsi sempre un incidente da rinviarsi per la 
risoluzione al contenzioso amministrativo. La ragione é 
chiara. Unatto deiramminislrazione pubblica conside* 
rato materialmente in se é un oggetto di amministrazioae 
pubblica, perché é un fatto della persona pubblica pro- 
cedente dirittamente dalla qualità di persona pubblica, 
ed il conoscere della validità, legittimità ed intenzione di 
quell'atto conduce ordinariamente a conoscere della qua- 
lità delle funzioni ilell'amministralore e dei più rilevaoli 
movimenti detrazione amministrativa. Ora il conoscere 
e pronunziare sopra queste cose entra senza dubbio nella 
competenza del contenzioso amministrativo. 

Se non che, un atto deiramrainistrazione non può far 
materia del contenzioso giudiziario in quanto si disputi 
sulla sua esistenza legale e sulla intenzione espressa o 
presunta dell' amministratore, ma appartiene bene alla 
competenza del contenzioso ordinario quando non si 
tratti che di dargli un' applicazione secondo i canoni 
e leggi del diritto privato. Onde non si dirà che il giu- 
dice ordinario abbia violata la sua giurisdizione, qua- 
lora in vista di un atto dell' amministrazion pubbli- 
ca non controverso né impugnato, dichiari un diritto 
o una obbligacion^civile in favore o in danno de' con- 
tendenti. Un esempio ben dichiarativo di questo che 
didamo può trarsi dai contratti che suol fare Tammini- 
strazione pubblica coi privati. I contratti sono materia 
principalissima del diritto privato, e perciò, se non si 
tratta che di trovare un'applicazione controversa del 
contratto nelle dottrine ordinarie^ la competenza é ordi- 
naria per regola generale, non ostante l'interesse che 
prende nella lite la persona pubblica. Dappoiché in que- 
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sto caso la qualità di persona pubblica non ha niuua in* 
fluensa nella controversia, e non aggiunge né toglie alla 
qualità del giudizio. Ma se la quistione cadesse non sul* 
r applicazione del contratto, sibbene sulla sua validità, 
legittimità ed ioierpetrazione , ognun comprende che in 
queste controversie la qualità della persona pubblica 
riapparisce in tutta la sua importanza, occorrendo toccare 
forse quislioni di gerarchia amministrativa e di finanza. 

Tanto basti intorno alla difflnizione delle materie del 
contenzioso amministrativo rispetto a quelle del conten- 
aioso giudiziario : passiamo ora a vedere il secondo limite 
del contenzioso amministrativo dóé quello che é tra esso 
ed i semplici reclami « 

Da tutto ciò che abbiam detto si deduce una conse* 
guenza indubitata, cioè che tra Tammibistralore e Tarn* 
ministrato possa esserci giudizio, ossia che Tuno possa 
chiamar l'altro innanzi ad un giudice, e che Tuno e l'al- 
tro , esponendo le loro ragioni e valendosi egualmente 
della facoltà di una piena e libera difesa , aspettino dal 
comun giudice una sentenza , che dichiari il torto del* 
Tuno ed il diritto delF altro. Or poiché tra i privati non 
ci é caso in cui l'uno, credendo per qualsivoglia cagione 
offesi i suoi diritti, non possa chiamar Tallro innanzi ad 
un giudice per sentir dichiarare la sua ragione ed il torio 
del suo avversario ; potrebbe forse alcuno per analogia 
correre a questa conseguenza , che , in qualunque caso 
l'amministrato credasi ferito ne' suoi interessi dall'ammi- 
nistratore > possa chiamarlo ad una disputazione giudi- 
ziale. Ma se dò fosse vero quasi tutta razione ammini*- 
strativa dovrebbe trasformarsi in una moltitudine di giu- 
dizi tra i privati e gli agenti del governo ; perciocché son 
molti i casi in cui la distribuzione de' pubblici pesi muo- 
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ve il risealìmeato e la scontentezza degli amministrati. 
Il contenzioso amministrativo non può dunque avere cosi 
sterminata latitudine. II giudice e la giudicatura rappre- 
sentano una parte importantissima delVamminislrazione, 
ma certo non la rappresentano tutta , e non é stato mai 
detto che la suprema ed ultima podestà dello stato vada 
a raccogliersi e concentrarsi nella giudicatura; come ap- 
punto dovrebbe essere, se tutta Tamministrazion pubblica 
dovesse risolversi in giudizi o sentenze giudiziali. La giu- 
dicatura^ stando sola alla cima delle cose , dominerebbe 
con le sue decisioni gli amministrati e gli amministrato- 
ri : e siccome non ci ha giudice dove non ci ha facoltà 
di mandar ad esecuzione i giudizi pronundati y cosi la 
giudicatura dovrebbe supporsi forte in modo xia poter 
costringere egualmente gli amministratori e gli ammini- 
strati. 

Se queste illazioni sono poco ragionevoli, é necessario 
adunque confessare che ci é un punto dovefinisce la fo- 
colta di chiamare Tamministratore in giudizio, o in altri 
termini, ci é un punto dove il contenzioso amministrati- 
vo si distingue dai semplici reclami. 

L'esistenza di un giudice nello stato presuppone due 
condizioni, senza le quali le sue attribuzioni non avreb- 
bero scopo né realità : le due condizioni sono una legista^ 
zione ed un potere esecutivo. 11 giudice interpelra la 
legislazione , ed invoca il potere per effettuare i soci 
giudizi. Se runa o Taltra cosa mancasse^ gli manchereb- 
be o la norma da giudicare, o la forza da eseguire quel 
che ha giudicato. Sempre che dunque , posta la legisla- 
zione da una banda^ e posto il potere esecutivo dall'altra^ 
in una certa sfera dell'azione amministrativa sorga con- 
4roversia sulla esistenza di un diritto o di una obbliga- 
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ziooe, bene sarà invocalo il giudice per risolverla, perché 
il giudice la risolverà in vista della legislazione che in* 
tenderà applicare , ed in vista del potere che riguarderà 
come apparecchiato a prestare il braccio all' esecusione 
della sentenza. Ma se una controversia di diritto ed ob* 
bligazione viene a risvegliarsi in una sfera più elevata , 
cioè laddove sta la legislazione ed il potere, in guisa che 
sia chiamato sull'arena del combattimento giudiziale lo 
slesso potere legislativo ed esecutivo, chi potrà dire che 
il giudice possa venire competentemente a pronunciare? 
Piuttosto si dirà che in questo caso essendo messe in dub- 
bio le due condizioni preesistenti, cioè la legislazione ed 
il potere , la giudicatura ha perduto le sue fondamenta. 
Non può esserci giudizio , quando il giudizio tenderebbe 
a collocare il giudice al di sopra degli altri due poteri 
organici dello stato. Ma bisogna premettere un'altra con- 
siderazione. 

Abbiam fatto osservare altrove che tra i due poteri, 
che sogliono appellarsi legislativo eà esecutivo y non 
ci ha una limitazione cosi predsa , come potrebbe sem- 
brare a prima vista. Perciocché quello che dicesi pa- 
tere esecutivo non importa una esecuzione puramente e 
strettamente materiale, ma piuttosto una serie d'in^er- 
petrazioni che conducono a mano a mano la generalità 
delle massime legislative nel mezzo delle specialità ed 
individualità della vita civile. Or chi dice interpetrazione 
dice lavoro d'intelligenza: e siccome questa intelligenza 
interpetratrice non può restringersi sempre ad una inter- 
petrazione assolutamente letterale, perché la legislazione 
scritta non può tutto definire; cosi conviene intenderla 
in un senso alquanto largo , per modo che V ammini- 
stratore ossia l'esecutore della legislazione assuma tal- 

13 
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volta un lai quale esercizio di legislatura inferiore , e 
quasi goda i suoi privilegi e la sua inviolabilità. Questa 
osservazione ci mena a conchiudere che non solo non 
possa esser chiamato in giudizio il legislatore ed il potere 
sovrano dello stato^ ma neppure i delegati del potere rap- 
presentanti Tintelligenza interpetrativa delle leggi, tutte 
le volte che la loro interpetrazionesi esercita nel detto nno* 
do dichiarativo e complementare. Per lo contrario qnaado 
o la legge é cosi determinata che non resta altro che Tap- 
plicazione letterale , ovvero Famministratore ha già in 
un suo atto legittimamente espressa e fermata la norma 
particolare; in questi casi si può ben dire che ci sia 
la possibilità di un giudizio , perché T interpetrazione sì 
trova uscita dal vago e dal generale, e V amministratore 
si mostra veramente sotto l'aspetto d'interpetre e di ese- 
cutore. E per esprimere più chiaramente la cosa, T am- 
ministrato, per poter chiamare in giudizio Tamministra- 
tore, ha bisogno dì provare un diritto acquistato , e per 
diritto acquistato bisogna intendere un diritto precisa- 
mente ed individualmente significato sia dal legislatore, 
sia dalPamministratore , per modo che quando quest'ul- 
timo viene alla esecuzione prolesti e dichiari implicita- 
mente di non voler fare altro se non che eseguire una 
disposizione già presa, riscuotere per esempio un'imposta 
già definita, costringere ad una obbligazione già dichia- 
rata. 

Arriviamo finalmente a poter determinare con qualche 
chiarezza qual sia il limite che divide il contenzioso am- 
ministrativo dai semplici reclami. Didamo adunque che 
Tanmìinistrato non può allegare un diritto acquistata , 
quando il legislatore non abbia parlato in modo preciso 
e speciale dichiarando un diritto o un obbligo de' citta- 
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dioi verso lo slato, e quando ramministralore neppur egli 
abbia ]>arlato ancora per prodamare e definire un dirilto 
o una obbligazione del cittadino. In questi casi Tammi* 
Distrato non può provocare un giudizio , ove per avven- 
tura la disposizione che dà la prima volta Tarn ministra- 
tore non lo tx>ntenti ; perocché parlando costui la prima 
volta e determinando quel peso e quella obbligazione 
della persona ^ che non trovavasi specificatamente impo- 
sta e determinata dalla legislazione , viene ad esercitare 
un atto di autorità e non una pura e letterale interpetra- 
zion di legge. Se T amministrato potesse chiamarlo in 
giudizio, diiamerebbe in giudizio il potere sovrano dello 
stato, per cui delegazione Fagente amministrativo ha co- 
mandato qualche cosa. 

Se non che, in questi casi non potrà esser vietato agli 
amministrali di rimostrare^ ossia di metter innanzi agli 
occhi deHamministratore tulle quelle ragioni che possono 
servire ad illustrare i fatti ed a chiarire il dirilto. Maque* 
sto rimostrare è tutf altra cosa che un giudizio, perché 
r amministratore non é legato né trattenuto dalle rimo* 
stranze degli amministrati. Tali rimostranze costituiscono 
quelli che fin da principio abbiam chiamati reclami am* 
ministrativi^ contrapponendoli a' giudizi amministrativi 
propriamente detti. Con un esempio ci sforzeremo di 
chiarire tutta questa discussione. 

Le leggi finanziere sogliono ordinariamente definire con 
precisione la quantità e qualità del tributo che ciascun 
cittadino debb'esser costretto a pagare. E perciò ciascuno 
può dire di aver un dirilto acquistalo , cioè il diritto di 
non sofFerire un peso od una obbligazione più grave di 
quella designata dal legislatore. Ciascuno dunque avrà 
facoltà di chiamar T amministratore innanzi al giudice 
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del contenzioso amministrativo, laddove nella riscossione 
dei pesi egli venga aggravato di un carico maggiore del 
giusto. Ed il giudizio potrà ben farsi, perché é il caso in 
cui r amministratore si mostra nella qualità di agente 
puramente esecutivo , ed in cui il giudice conosce non 
del valore e della giustizia di un atto di autorità , ma 
delFapplicazione di una legge. 

Per lo contrario nelle quistioni di elezioni e di nomine 
a qualsivoglia ufficio, venendo gli agenti delF ammini- 
strazione attiva ad interporre 1^ loro approvazione o ad 
esprìmere il loro rifiuto, siccome in ciò Famministratore 
si vale di quella cotale interpelrazione larga che é piai* 
tosto una nuova espressione di volontà ; cosi non può es- 
ser permesso airamministrato farne materia di giadizìo^ 
e potrà soltanto rimostrare^ ossia richiedere i^irammìni- 
stratore medesimo, o a quello di grado superiore^ che ri- 
torni se è possibile sulla prima risoluzione per ritirarla 
o mutarla. 

Aggiungeremo in ultimo, che generalmente i semplici 
reclami non sospenderanno la esecuzione dell'ordinanza 
amministrativa, perché l'azione amministrativa deve cor- 
rer celere e senza intoppi ; salvo che o V amministratore 
medesimo non creda bene il sospendere , o che i regola- 
menti non abbiano stabiliti dei termini di sospensione per 
la discussione dei reclami : tale é a cagion d'esempio il 
caso della formazione delle liste di eligibilifà. Anzi con- 
vien dire di più , che neanche la chiamata delFammini- 
stratore in giudizio , laddove sia il caso di un giudizio , 
sospenderà per l'ordinario la esecuzione dell'atto o del- 
l'ordinanza amministrativa; salvo che o il legislatore non 
l'abbia detto , o noi dica il giudice medesimo innanzi a 
cui la controversia é portata. 



u\ 



$. 3. 
Contenzioso jmuUe. 

Abbiamo veduto quali parti deiramministrazione con- 
tenziosa si comprendano nel contenzioso ordinario e nel 
contenzioso amministrativo ; seguita ora che si parli di 
quel terzo ordine di contenzioso che abbiam detto Conten- 
zioso penale. Bastano poche parole , perché la cosa é di 
agevole intelh'genza. 

Nel contenzioso penale possono distingnersi tre eie» 
mentì , cioè una parte che si riferisce al diritto privato , 
un'altra che si riferisce air amministrazione di stato , e 
finalmente una terza che si riferisce airamministrazione 
civile. Infatti^ il diritio penale e la legislazione penale 
può esser riguardata come una sanzione comune a tutte 
le parti della legislazione generale dello stato , e quasi 
diremo come un appendice necessaria di essa. Per questo 
rispetto ancora il contenzioso penale viene in certo modo 
a costituire una parte sussidiaria deir amministrazione 
contenziosa , che corrisponde alla parte sussidiaria del- 
l' amministrazione ordinaria , cioè alla polizia di stato e 
civile. Onde materia del contenzioso penale sono in prima 
tutti i reati che importano violazione del diritto privato , 
cioè 1 reati contra la persona, la famiglia e la proprietà 
dei cittadini. E siccome per questo lato il contenzioso pe- 
nale si riferisce dirittamente al contenzioso ordinario^ cosi 
nel comune linguaggio de'pubblicisti se gli dà il nome di 
contenzioso penale ordinario ^ contrapponendolo al con- 
tenzioso ordinario civile. In secondo luogo, son materia 
del contenzioso penale tutti i reati che feriscono Fammi- 
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nìstrazjone di slato : ed in quanto il contenzioso si oocupa 
della punizione di essi , prende il nome di contenzioso 
penale di stato. Finalmente son materia del contenzioso 
penale tulli i reali che feriscono Tamministrazione civile, 
e specialmente quelli che diconsi contravvenzioni am- 
ministrative 9 la cui punizione trovasi almeno in parte 
affidata al contenzioso amministrativo , come appendice 
alle sue ordinarie funzioni. 

Da queste poche parole intendiamo che anche il con- 
tenzioso penale é complessivo, e che per intenderlo biso- 
gna sceverare ed esaminare le diverse parti che lo costi- 
tuiscono. Una sola avvertenza intanto é necessaria per 
ben discernere i limili che lo distinguono dalle altre parli 
deir amministrazione contenziosa. Lo scopo predpuo ed 
essenziale di ogni contenzioso penale é la punizione di 
un reato, ed accessoriamente comparisce il giudizio sulla 
rifazione del danno. Di che segue che quando non ci è 
più materia a punizione^ o perché manca il reo, o perché 
la sua imputabilità é cessala in faccia alle leggi, in que- 
sto caso non può la parte accessoria^ cioè la rìfazione del 
danno , esser presentata se non innanzi al giudice del 
contenzioso civile. 

CAPO Ili. 



CARATTERI aENBRALI DELL'aMHINISTRAZIOIVB CONTENZIOSA. 



Non basta aver conosciuta la storia e le partizioni del- 
ramminislrazione contenziosa ; ci é mestieri fermarci ora 
pochi istanti a riguardarla ne' suoi caratteri generali ed 
invariabili, i quali, per tutto ristringere in breve > ridu- 
ciamo a' due seguenti, cioè : 
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I. Separazione deir amministrazione contenziosa dal- 
Tamminislrazione ordinaria. 

II. Unità ed uniformità ìnlrìnseca deiramministrazione 
contenziosa considerata nei suoi principi fondamentali. 

Vediamo rapidamente che cosa importa questo doppio 
carattere di distinzione e di unità del contenzioso. 

$. 1. 

Separazione delV Amministrazione contenziosa 
dcdP amministrazione ordinaria. 

Diciamo adunque in prima , che esteriormente consi^ 
derato il contenzioso debb' essere assolutamente sepa- 
rato e distinto da tutta Tamministrazione ordinaria. In 
effetto , dicemmo altrove che uno è il sovrano ed unica 
la sovranità nello stato , e che in questo senso tutte le 
parti deiramministrazione pubblica vanno a riunirsi in 
una fonte comune. Ma dicemmo ancora che nella sovra- 
nità ci ha distinzione incancellabile di tre elementi , la 
legge^ il giudizio^ e la forza esecutrice; ossia per dirlo 
con i medesimi vocaboli , il poter legislativo , il potere 
giudiziario ed il potere esecutivo. E noi insistemmo ri- 
petutamente sopra questa verità , cioè che la distinzione 
dei tre poteri non sia arbitraria né accidentale^ ma insita 
e necessaria al concetto della sovranità. 

Siffatta distinzione apparisce evidentissima negli stati 
rappresentativi, perché in essi ciascuno dei tre poteri 
mantiensi del tutto distinto, e la unità suprema della so- 
vranità non si manifesta che nel loro accordo ed equili* 
brio. E sebbene nelle monarchie rappresentative dicasi 



che il capo del governo crei delegando il potere giudizia- 
rio, lutlavia come per T ordinario la delegazione é quasi 
assoluta ed il principe non ritiene alcuno esercizio della 
giudicatura , cosi ben può dirsi che anche in esse la di- 
stinzione e separazione deir amministrazione ordinaria 
dalla contenziosa sia conservata e riconosciuta. Ed anche 
per la monarchia assoluta , dove tutti e tre i poteri ele- 
mentari della sovranità si vogliano eminentemente riu- 
niti nella persona del principe , in questi ultimi tempi 
non si osava ritenere se non in piccola parte l'esercizio 
della giudicatura. Ciò mostra esser tanto universale la 
persuasione di quel principio, che eziandio dove non ci 
ha distinzione originaria e fondamentale del contenzioso, 
la distinzione é serbata nel fatto per mezzo di una quasi 
assoluta delegazione. 

E certamente é necessario che si consideri bene V in- 
dole della delegazione giudiziaria nelle monarchie euro* 
pee, come quella che é essenzialmente diversa dalla sem* 
plico delegazione amministrativa. La delegazione ammi* 
nistrativa è di sua natura precaria e rivocabile, e ne as- 
segnammo altrove alcune ragioni : ma la ragione prìn- 
cipalissima é che essa é una vera cklegazione, una dele- 
gazione in tutta la forza del significato. Al contrario la 
delegazione giudiziale, a considerarla da vicino^ e impro- 
priamente chiamata con questo nome, e rappresenta piut- 
tosto una distinzione fondamentale di uffici nascente dal- 
rindole della sovranità. 

Ma non basta che la distinzione di cui parliamo appa- 
risca nel puolo più alto deiramministrazion pubblica: è 
altresì necessario che apparisca e si conservi fino air ul- 
timo confine del territorio ; o^ per dirlo più chiaramente, 
è d' uopo che la gerarchia incaricata dd contenzioso ap- 



3i5 

parìsca distìnta e separata dalla gerarchia amministrativa 
e militare non solo nella gerarchia centrale, ma ancora 
in tutta quanta la territoriale. Se ciò non fosse, là teorica 
della distinzione assoluta rimarrebbe senza applicazione. 
L'amministrazione contenziosa adunque dèbbe essere rap- 
presentata da una gerarchia distinta in centrale e terri- 
toriale , per modo che la separazione si mantenga per 
tatto viva e reale. Non occorre che una sola osservazione. 
Benché la gerarchia del contenzioso sia distinta , come 
debb'essere e come é generalmente in Europa, in centrale 
e territoriale , tuttavia ie relazioni che stringono le due 
parti della gerarchia sono affatto diverse da quelle che 
legano la gerarchia centrale colla territoriale ammini- 
strativa e militare. In questa l'azione discende dal centro 
alla circonferenza, e perciò gli agenti del centro sou 
quelli che imprimono il movimento , ed il movimento 
degli agenti delegati territoriali non é che trasmesso e 
generalmente di pura esecuzione. Al contrario la giudi- 
catura é naturalmente ed essenzialmente locale, in que- 
sto senso, che il movimento non comincia né si trasfonde 
dal centro alla circonferenza, ma piuttosto da questa co- 
mincia e si eleva fino al centro. 11 che importa che la 
gerarchia centrale contenziosa abbia caratteri ed uffici 
al tutto dissomiglianti da quelli della gerarchia centrale 
amministrativa e militare. 

Questa differenza appunto ha indotto alcuni a negare 
la necessità di una gerarchia centrale giudiziaria. Ma noi 
anziché venire a questa conclusione , riconoscendo la ne- 
cessità di costituire una gerarchia centrale contenziosa , 
riduciamo a tre gli uffici di cui dcbb'essere incaricata : 

I. Conviene in prima che adempia le funzioni di giu- 
dice penale per la punizione di quei reati che malamente 

4-4- 
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sarebbero deauncialì ai giudici locali, sia perché interes- 
sano la nazione lutta quanta, sia perché sarebbero forse 
guardati troppo parzialmente sul luogo. Tali sono prìo- 
cipalmente i reati commessi in ufficio. Acciocché dunque 
la responsabilità degli agenti non sia vanamente pro- 
clamata^ é mestieri un tribunale che conosca dei reati io 
ufficio, e questo tribunale debb'essere un tribunale cen- 
trale e non locale. 

il. È tenuta in secondo luogo a sopra??egliare tutta la 
gerarchia giudicatrice territoriale , od a conoscere della 
moralità ed abilità delle persone che la compongono. 
Questo secondo ufficio é ancor più importante del primo, 
perché é necessario dividere per quanto é possibile il con- 
tenzioso dairamministrazione attiva ordinaria, ed a que- 
sto fine serve mirabilmente il mettere la censura delle 
persone in mano ad un collegio supremo die appartenga 
al medesimo ordine di gerarchia. 

III. È chiamala in ultimo a raccogliere e centralizzare 
la giurisprudenza del foro nazionale, ed a provocare len- 
tamente il perfezionamento della legislazione. Questo 
terzo ufl$ciò vince ancora d'importanza i due primi, giac- 
ché l'unità nazionale conviene che si formi e si manifesti 
per tutti i lati; e sarebbe un gran disaccordo se appunto 
la giurisprudenza, che é la fucina delle leggi, mancass(S 
di uniformità e concentramento. Oltracciò Tesp^ienza 
ed il progresso della vita civile tendono continuamen- 
te a trasformare la legislazione , e sa si vuole che il 
mutamento avvenga pacificamente e progressiv^meo- 
te^ é necessario che alla testa di tutto il movimento 
forense ci sia chi raccolga e proclami i nuovi prìncipi 
che si vanno tuttogiorno svolgendo nella pratica e nella 
scienza. 
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Se dunque questi Ire uffici non possono essere affidati 
che ad una giudicatura centrale , é diiaro che la gerar- 
chia dd contenzioso debba aver^ un centro , come tutta 
Taltra gerarchia citile , sebbene le sue funzioni ed i suoi 
caratteri sìeno di tutt'altra natura. 

Passiamo ora a vedere che cosa importi quel secondo 
carattere generale dell'amannistrazìone contenziosa ^doè 
la sua unità ed uniformità intrinseca. 



5.2. 



Unità deW Ammimstr azione contenziosa. 

Poiché ranimioistrazione contenziosa é tuttaquanla se- 
parala e distinta dall'amministrazione ordinaria, e poiché 
siffatta distinzione deriva da una fonte altissima, cioè 
dalla distinzione originaria dei tre elementi della sovra- 
nità; é uopo conchiuderne senz'altro che ella abbia in 
se medesima unità ed uniformità di principi e di natura. 
La sola ragione di dubitarne avrebbe potuto essere la 
partizione che ne abbiamo fatta innanzi , e da cui par- 
rebbe risultare che ci sia disparità di elementi nell' am- 
ministrazione contenziosa. Ma per eansare ogni errore 
é necessario dire , che quella partizione si poggia sopra 
differenze meramente accidentali ed estrinseche; si che 
non dubitiamo di affermare che non sarebbe punto sua* 
turala T amministrazione contenziosa , quando anche un 
solo e medesimo giudice la esercitasse per tutto, come so- 
vente si é veduto accadere. Dichiariamo m^lio questa 
proposizione. 

È stato un progresso Favet separata Tuna parte del 
contenzioso dairaltra, eccome é stato ud progresso Taver 
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diviso nella società le parti diverse di ogni sorta di lavoro 
inlelleltuale e raaleriale. RÌa sarebbe un errore il dedurre 
da tal sopravvenuta divisione, cbe il contenzioso non sia 
uno in sé stesso , e che i principi fondameniali di esso 
non sieno i medesimi in tutte le sue parli. Noi rilevia- 
mo questo errore , perché ci sembra non essere ancora 
abbastanza avvertilo^ e perché si veggono tuttavia soste- 
nute alcune dottrine , massime intorno alla distinzione 
del contenzioso ordinario ed amministrativo , cbe fareb- 
bero credere esser Tuno e l'altro contenzioso onnina- 
mente discrepanti tra loro, ed il giudizio amministrativo 
una tult'altra còsa che il giudizio ordinario. Si crede in 
fatti da alcuni che non per altra ragione le materie di 
contenzioso amministrativo debbano sceverarsi dalle ma- 
terie di contenzioso ordinario, se non perché nel giudizio 
delle prime é necessario che il giudice sia sotto una certa 
influenza della gerarchia governativa, e perché altri- 
menti ci sarebbe a temere che il contenzioso ordinario 
venisse ad invadere e dominare T amministrazione ed il 
governo. 

Noi siamo ben lungi dal fondare sopra questo princi- 
pio di sospetto e di timore la partizione del contenzioso ; 
anzi diciamo che é una dottrina erronea quella che mette 
un giudice sotto rinfiuenzadeiramministratore: un giu- 
dice di questa natura non sarebbe giudice, ma un agente 
amministratore subordinato al primo. Il concetto di ^'ti- 
dice è uno ed invariabile, ed una ed invariabile é la de- 
finizione del giudizio. Tutte quelle che diconsi garentie 
della giudicatura , doé la inamovibilità dei giudice , la 
istruzione e discussione delle pruove, la libera difesa e la 
motivazione delle sentenze, son del pari indispensabili io 
ogni sorta di giudizio, ed il torlo via o anche il limitarle 
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è uno snaturare o alterare l'indole del giudizio e le fun- 
zioni del gindìoe. 

Le sole ragioni dunque sopra cui si fondano le parti- 
zioni del contenzioso sono queste due : 

I. La prima ragione è la diversa tiatora di conosceoze 
che si richieggono per Tapplicazione del diritto prii^ , 
del diritto penale, e del diritto amministratixro; e quindi 
l'utilità di aflSdare ri giudizio sopra daaeuna materia. a 
quelli che mostrano esser meglio versati nelV una piut- 
tosto che nell'altra; ed ancora T utilità di assicurare il 
progresso ddla giurìsprudenaa civile penale ed ammini- 
strativa^ mediante quella divisione di lavoro die farac*, 
cogliere e concentrare la'riflessione esclusivamente sopra . 
ciascuna materia. 

II. La seconda ragione é la differenza . delle forme 
istruttorie che richiede ciascuna. delle tre qualità di giur 
dizio, stante la diversità delle persone e delle cirowtanze^ 
che accompagnano ciascuno. In fatti, sebbene il processo 
civile, il processo penale ed il processo amministrativo 
abbiano nel fondo uniformità sostanziale di elementi, 
pure estrinsecamente i modi e le forme non possono non 
esser diverse per la diversa materia in cui versano : onde 
non può non riuscir utile il dividere Vesercizio della giu- 
dicatura, affinché le diverse forme di processo non si con- 
fondano tra loro. 

Queste sole ragioni noi alleghiamo per giustificare le 
partizioni del contenzioso e non altre, perciocché, ripe- 
tiamo^ dovunque é giudizio e giudicatura , sono sempre 
gli stessi caratteri e gli stessi principi. 

Ci rimane solo a dire che , siccome mollo lume può 
trarre Tamministrazione attiva dall'andamento e successo 
dei giudizi amministrativi, a cui per l'ordinario ella me- 
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desìma ha dato origine coi suoi atti ; cosi può molto gio- 
varle averne conoscenza continua per continua relazione 
cdlkt gerarchia del contenzioso. Or per ottenere questo 
intento sembra che possan molto giovare due istituzioni 
giA ben conottjote ed accreditate in Europa. La jHrima é 
rìMìfadode del Ministero ptMUeo , il quale ^ tnassimn- 
iMttte nei trilNUiali amministrativi , rì^ve il difficile 
problema di rannidare l'amministrazione adira al oon« 
tcRftriosOy sedzs turtiare llndipendeoza dei giudizi. La se- 
cónda istitonone é quella di un supremo Colico oea- 
tmlé éonsoltivo net quale vada a ooocentrarti la suprema 
revisione dei giudizi di eoDienzioso ammimtetrativo. Que- 
ste due istiturioBi condotte alla lor vera perfesione sem- 
brano più che sufficienti , senza che si riioorra gjammai 
alio espediente di affidare le funzioni di giudici a persone 
dM tengano «a posto qualunque oell* ftHMiDnitfteaziooe 
oitTifittrte. 
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